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RESUMEN 
 
Reconocida internacionalmente la vivienda como un derecho, elevado al nivel 
constitucional en nuestro país, y teniendo claro que los déficit de vivienda son un 
importante problema urbano de las ciudades colombianas, especialmente la vivienda 
de bajo costo, denominada vivienda de interés prioritario (Costo máximo 70 salarios 
mínimos mensuales legales vigentes) , es pertinente revisar la manera como los 
planes de ordenamiento territorial – POT -  implementados en Colombia a partir de la 
Ley 388 de 1997, han contribuido o no en el cumplimiento del mismo.  Para ello se 
adelantó un estudio de caso en la ciudad de Medellín, revisando tanto la producción 
como el déficit de vivienda de la ciudad en un período comprendido entre  1989 y el 
2009, 10 años antes y 10 años después de la entrada en vigencia de los POT, así 
como el análisis de los instrumentos facilitados e implementados a favor de la VIP, lo 
cual permitió establecer que si bien los planes de ordenamiento territorial han 
habilitado herramientas de gestión para la VIP no han logrado generar impacto en la 
disminución del déficit de vivienda, ni garantizar el ejercicio de este derecho sin que 
este sujeto a la voluntad política. 
 
Palabras clave: Plan Ordenamiento Territorial – Vivienda de Interés Prioritario – 
Voluntad Política – Derecho a la Vivienda. 
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ABSTRACT 
 
Internationally recognized as a right, constitutionally high level in our country, and 
having clear that the housing deficit are a main urban problem in colombian cities, 
especially low cost housing, called as priority interest housing (maximum cost, 70 
legal monthly minimum colombian wages), it is appropiate to review how the Land 
Management Plans – LMP, POT in spanish –, implimented in Colombia since the  
338 law of 1997, have contributed or not to it fullfilment. To this, was advanced a 
study case on the city of Medellín, reviewing both the production and the housing 
deficit of the city in a period between 1989 and 2009, 10 year before and 10 year after  
the entry force of the LMP, as well as the analysis of tools provided and implemented 
pro PIH (Priority Interest Housing), which allow to established that even if the land 
order have enabled management tool for LMP, they haven’t achieve generate impact 
about the decrease of housing deficit, nor guarantee the exercise of right without hold 
the political will. 
Keywords: Land Management Plan - Priority Interest Housing – Political Will – 
Housing Right. 
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INTRODUCCIÓN 
 
Definida la vivienda como uno de los derechos sociales y económicos por las 
Organización de las Naciones Unidas, y por las diversas declaraciones y tratados 
internacionales de derechos humanos, firmados y ratificados por nuestro país, entre 
ellos el Pacto por los Derechos Económicos, Sociales y Culturales 1966 y sus 
diferentes observaciones, El Pacto de San José de Costa Rica 1969, El Protocolo de 
San Salvador y la Declaración del Milenio.  Estipulado también de esta manera en el 
Artículo 51 de la Constitución Política Colombiana de 1991: “Todos los colombianos 
tienen derecho a vivienda digna. El Estado fijará las condiciones necesarias para 
hacer efectivo este derecho y promoverá planes de vivienda de interés social, 
sistemas adecuados de financiación a largo plazo y formas asociativas de ejecución 
de estos programas de vivienda”,  Y dado el importante déficit existente en Colombia 
especialmente de vivienda de muy bajo costo, pero adecuada, cabe preguntarse 
como la ley de ordenamiento territorial, ha entrado a definir condiciones específicas 
favorables o no para la vivienda prioritaria, pues si es este el instrumento por 
excelencia de ordenación del territorio, necesariamente debe pasar por la discusión 
de las distribución equitativa del espacio urbano de óptimas condiciones. 
 
En nuestro país la vivienda empieza a ser preocupación estatal durante finales de los 
años 30´s con la creación del Instituto de Crédito Territorial mediante ley 200 de 
1939, que se convertiría en el principal promotor de la vivienda social; mediante 
estrategias como préstamo de dinero a municipios y cooperativas, construcción 
directa y adjudicación de las viviendas, planes de "autoconstrucción" de vivienda 
urbana dirigido a hogares de ingresos mínimos, planes de "mejoramiento de áreas 
subnormales" y de "erradicación de tugurios”, desarrollo progresivo de barrios y 
viviendas, mejoramiento de entornos  y programas de préstamos a propietarios de 
lotes para urbanización y venta.  
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En los 60´s el ICT es nombrado órgano consultivo en materia de vivienda de interés 
social, esto lo lleva a generar, a lo largo de su existencia y en asocio con el 
Departamento de Planeación Nacional las primeras “Normas Mínimas de 
Urbanización” y más tarde en el Programa Gubernamental "Ciudades Dentro de la 
Ciudad", participaría en la creación de las Empresas de Desarrollo Urbano, 
encargadas de trazar los primeros lineamientos urbanísticos en las distintas ciudades 
del país, necesarias para la trama urbana que se venía configurando de manera 
desordenada y desconectada.  Y en los 80´s se iniciaría un proceso de evaluación a 
su gestión que derivó en su liquidación.   
 
Para ese entonces en el ámbito mundial, se ha consolidado el modelo Neoliberal y se 
inicia o profundiza su implementación en los países de Latinoamérica, induciendo a 
un modelo de estado mediador, donde el protagonista directo es el sector privado y 
la sociedad civil, cuyas relaciones son mediadas por el Estado. Así empiezan a 
aparecer cambios drásticos en las políticas públicas, legitimados desde el cambio 
normativo, que para el caso que nos convoca se evidencian en La Ley Tercera de 
1991, por la cual se  liquidó el ICT y se creó el Instituto Nacional de Vivienda de 
Interés Social y Reforma Urbana – INURBE. En esta forma el Estado abandonó su 
papel de oferente financiero y  constructor directo de vivienda social para limitar sus 
funciones a la administración del Sistema de Subsidios a la demanda y Préstamo de 
Asistencia Técnica a los proyectos de vivienda de interés social de iniciativa privada 
y de entes estatales locales, reorientando la política pública de vivienda de acuerdo 
con las tendencias internacionales hacia un esquema de subsidios a la demanda 
basados en el mercado.  
 
Un cambio normativo que paulatinamente fue gestando el proceso de desestimulo al 
desarrollo de proyectos de vivienda social, condenando a las hogares a habitar en 
proyectos que obtenían ganancias a costa de la calidad de la vivienda, viviendas de 
áreas cada vez más reducidas, construidas en materiales de baja calidad y/o con 
desarrollos urbanísticos mínimos o inexistentes.  O a continuar acudiendo al mercado 
informal de la tierra y la vivienda.  Con estos cambios normativos recogidos en los 
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Decretos 599 de 1991,  Decreto 706 de 1995, Decreto 824 de 1999  , el Decreto 
2620 de 2000 ,  el Decreto 975 de 2004 y finalmente el Decreto 4466 de 2007, todos 
ellos reglamentarios de la Ley 3 de 1991 y del subsidio familiar de vivienda en áreas 
urbanas y su otorgamiento por diversas entidades, se dictamino la primacía de la 
condición de mercancía de la vivienda social por encima de su condición de bien 
necesario. 
 
La inserción de la vivienda así como otros derechos sociales en la lógica del 
mercado,  ha derivado en convertirla en un bien o producto más, que no logra bajar 
sus costos, a las posibilidades reales de acceso de la población de escasos 
recursos, costos que si en algún momento disminuyen son traducidos en desmejoras 
en la calidad de la vivienda, bien sean en su ubicación y/o en la reducción del 
espacio y los desarrollos urbanísticos.   
 
La respuesta ofrecida por el Estado nacional, centrada esencialmente en el 
otorgamiento de un subsidio a la demanda y la contraposición de normas mínimas de 
calidad, no son suficientes para disminuir y atacar el déficit de vivienda del país. La 
contradicción interna de la fórmula de acceso al subsidio; Ahorro (Familia) + Subsidio 
(Estado)  + Crédito Hipotecario (Familia).  Valores que generalmente se hacen 
inasequibles para los hogares de más bajos recursos que no contando ni siquiera 
con los recursos para su sostenibilidad, aún menos pueden generar ahorros 
significativos y por supuesto al estar por fuera de la formalidad económica 
difícilmente son sujeto de crédito hipotecario por parte de las entidades financieras. 
 
Con este conjunto de reglas de financiación de la vivienda, se entrega  a los 
municipios por la vía de la descentralización  la responsabilidad de generar las 
políticas públicas locales, tanto en su Planes de Ordenamiento Territorial y como en 
sus Planes de Desarrollo Municipal, condiciones para que la empresa privada, 
encargado de generar la oferta de vivienda prioritaria, según las últimas 
disposiciones de ley, pueda convertirse en oferente de vivienda de bajo costo, 
situación que ha llevado a una disyuntiva entre la calidad y la cantidad de viviendas a 
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producir y a las condiciones mismas para hacerlo.  Por un lado el POT1 debe 
garantizar unas mínimas normas de equilibrio de su construcción y por el otro estos 
mínimos generan costos que se trasladan a la vivienda misma, incrementando con 
ello su valor final y de paso imposibilitando el acceso de los hogares de menores 
recursos. 
 
A la par con este proceso de vivienda en el año 1989 y luego de la acumulación 
progresiva  de ingentes problemáticas urbanas, entre otras, la vivienda de interés 
social, el Estado Colombiano inicia una serie de intentos por regular la producción 
social del espacio y obtener a través de esta regulación la conformación de ciudades 
y regiones más equilibradas y sostenibles.  El último gran esfuerzo en esta materia 
esta dado por la Ley 388 de 1997, cuyos objetivos primordiales fueron: 
 
1. Armonizar y actualizar las disposiciones contenidas en la Ley 9ª de 1989 con 
las nuevas normas establecidas en la Constitución Política, la Ley Orgánica 
del Plan de Desarrollo, la Ley Orgánica de Áreas Metropolitanas y la Ley por la 
que se crea el Sistema Nacional Ambiental.  
 
2. El establecimiento de los mecanismos que permitan al municipio, en ejercicio 
de su autonomía, promover el ordenamiento de su territorio, el uso equitativo y 
racional del suelo, la preservación y defensa del patrimonio ecológico y 
cultural localizado en su ámbito territorial y la prevención de desastres en 
asentamientos de alto riesgo, así como la ejecución de acciones urbanísticas 
eficientes. 
 
3. Garantizar que la utilización del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a 
la función social de la propiedad y permita hacer efectivos los derechos 
constitucionales a la vivienda y a los servicios públicos domiciliarios, y velar 
por la creación y la defensa del espacio público, así como por la protección del 
medio ambiente y la prevención de desastres.  
 
                                                          
1
 POT: Plan de Ordenamiento Territorial. 
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4. Promover la armoniosa concurrencia de la Nación, las entidades territoriales, 
las autoridades ambientales y las instancias y autoridades administrativas y de 
planificación, en el cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales 
que prescriben al Estado el ordenamiento del territorio, para lograr el 
mejoramiento de la calidad de vida de sus habitantes.  
 
5. Facilitar la ejecución de actuaciones urbanas integrales, en las cuales 
confluyan en forma coordinada la iniciativa, la organización y la gestión 
municipales con la política urbana nacional, así como con los esfuerzos y 
recursos de las entidades encargadas del desarrollo de dicha política.  
 
El objetivo general de la presente investigación ha sido Analizar los aportes y 
alcances del plan de ordenamiento territorial, implementado a partir de la ley 388 de 
1997, a la disminución del déficit de vivienda  nueva prioritaria (Vivienda entre 0 y 70 
salarios mínimos mensuales legales vigentes) en Medellín en el período 
comprendido entre 1999 y 2009, a través de un estudio cuantitativo y cualitativo para 
aportar elementos que mejoren la gestión de vivienda prioritaria de la ciudad. 
 
El cual fue desarrollado a través de los siguientes objetivos específicos: 
 
1. Identificar el déficit y la oferta de vivienda nueva prioritaria en la ciudad de 
Medellín durante los últimos 10 años. 
 
2. Establecer cuál ha sido la aplicación de los instrumentos de planificación y 
gestión en los proyectos de vivienda nueva prioritaria desarrollados en 
Medellín a partir de la aprobación del Acuerdo 062 de 1999 y el Acuerdo 046 
de 2006. 
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3. Establecer  los aportes  de los instrumentos de planificación y gestión de los 
planes de ordenamiento territorial al déficit cuantitativo y la calidad de vivienda 
nueva VIP2 en la ciudad de Medellín. 
 
4. Discutir el alcance en materia de principios y conceptos sociales y 
constitucionales de los instrumentos de planificación y gestión aplicados para 
la producción de vivienda nueva tipo VIP. 
 
La hipótesis inicial de trabajo fue: La formulación e implementación de los Planes de 
Ordenamiento Territorial a partir de la expedición de la Ley 388 de 1997, no han 
representado una disminución significativa del déficit de vivienda nueva prioritaria, 
básicamente porque no se han desarrollado todos los mecanismos contemplados en 
la ley con este objetivo, se ha considerado que la formulación de la norma por sí sola 
garantiza esta disminución, sin incorporar un papel de promotor de la vivienda 
prioritaria por parte de los Municipios, lo que ha dejado los resultados en manos de la 
voluntad política, limitando de esta manera una verdadera política pública de 
vivienda.  
 
Para dar cumplimiento al objetivo de la investigación se propuso un Estudio  de 
Caso, dada la complejidad y voluminosidad de los datos, para ello se eligió el caso 
de la Ciudad de Medellín por ser emblemático en el país, tanto por su Plan de 
Ordenamiento Territorial como por su producción de vivienda nueva prioritaria en el 
último quinquenio. 
 
Se desarrollo una investigación mixta de dominio cualitativo, con integración de 
métodos en sus distintas fases; recolección de información, y análisis e interpretación 
de los datos, con un diseño complementario y explicativo, donde los métodos y la 
información aportada por ambos buscaban ampliar la información obtenida por el otro 
método, para luego triangularla y obtener un análisis más amplio de la información, 
bien hubiera sido realizado este procedimiento de secuencial o paralela.  Con un 
                                                          
2
 VIP: Vivienda de Interés Prioritario. 
Introducción                                                                                                                               7 
 
 
enfoque  hipotético – deductivo, dado que parte de una hipótesis a la luz de la cual 
se recoge y analiza toda la información encontrada y deduce su veracidad o no.  
Para lograrlo se desarrollaron las siguientes etapas para la recolección y análisis de 
la información: 
 
1. Consulta de bases de datos de producción de vivienda prioritaria en entidades 
como CAMACOL3 – Departamento de Planeación Municipal – Cajas de 
Compensación Familiar – Agremiaciones de vivienda -  Curadurías Urbanas 
de la ciudad, Secretaría de Desarrollo Social y Instituto Social de Vivienda y 
Hábitat de Medellín ISVIMED4.  Con esta consulta se buscaba conocer con 
detalle la oferta de vivienda nueva VIP generada en la ciudad en los últimos 
20 años, tanto en cantidad de unidades de vivienda producida como en la 
características cualitativas de las mismas, dando cumplimiento parcial al 
primer objetivo específico de la investigación.  
 
2. Consulta de Planes de Desarrollo, documentos oficiales y Censos para el 
establecimiento del déficit de vivienda nueva prioritaria de la ciudad en los 
últimas 2 décadas.  Este dato permitiría rastrear el comportamiento histórico 
del déficit pero también comparar la necesidad de vivienda con la oferta real 
ocurrida, sumando información al objetivo específico número 1. 
 
3. Revisión documental detallada de: 
 
 La Ley 388 de 1997 – Ley Orgánica de Ordenamiento Territorial. 
 El Plan de Ordenamiento Territorial de Medellín – Acuerdo 062 de 1999. 
 Revisión y ajuste del Plan de Ordenamiento Territorial de Medellín – Acuerdo 
046 de 2008. 
 
                                                          
3
 CAMACOL: Cámara Colombiana de La Construcción. 
4
 ISVIMED: Instituto Social de Vivienda de Medellín. 
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Esta revisión daría respuesta al objetivo específico número 2, identificando 
efectivamente los instrumentos de ordenamiento territorial planteados para la 
promoción de la vivienda de interés prioritario. 
 
4. Construcción de una matriz que recogió el cruce entre los proyectos 
identificados y la aplicación o no en ellos de los diferentes instrumentos de 
gestión y planificación territorial propuestos por la ley, así como la descripción 
de las experiencias identificadas especialmente en lo concerniente a la forma 
de aplicación de dichos instrumentos. 
 
Con esta matriz se identifica de forma clara los instrumentos que se aplicaron 
a lo largo del período estudiado en proyectos VIP y los proyectos específicos 
en los cuales se aplicaron, así como el detalle de la aplicación de los mismos. 
 
5. Entrevistas a profundidad con personajes claves en la discusión del tema 
vinculados a diferentes sectores de la sociedad.  Con estas se busco 
corroborar información y obtener diversos puntos de vista frente a los hechos 
que las cifras construidas mostraban, recogiendo también la perspectiva de 
ellos frente a la contribución o no del POT a la VIP, y sus posibles causas. 
 
6. Construcción de análisis y conclusiones. 
 
El informe de investigación está estructurado en 4 capítulos en los cuales se busca 
detallar la información y análisis necesario para aceptar o no la hipótesis inicialmente 
propuesta, así: 
 
 En el capítulo 1 se encontrará el marco teórico de la relación entre el POT, sus 
instrumentos y la producción de vivienda de interés prioritario.  En él están 
recogidos de un lado los principios  y conceptos bajo los cuales se han 
entendido la ley de ordenamiento territorial, así como el desarrollo legislativo 
del ordenamiento territorial relacionado directamente con la vivienda 
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prioritaria, estos son contenidos en la Ley 388 de 1997, y los Acuerdos 062 de 
1999 Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Medellín, y el Acuerdo 
046 de 2006 de Revisión y ajuste del POT de la ciudad, ambos aprobados por 
el Concejo Municipal.  
 
Por otro lado se han recogido y en otros caso elaborado conceptos y 
discusiones que amplían los principios y propósitos de la producción pública 
de VIP; que están en la constitución política y las políticas sociales como las 
de pobreza y equidad social. 
 
 En el segundo capítulo se encuentra la producción de Vivienda Nueva 
Prioritaria VIP, encontrada en este lapso de 20 años en la ciudad de Medellín, 
así como un rastreo histórico de los registro de déficit de vivienda tanto 
cualitativo como cuantitativo de la ciudad en el mismo período, a su vez que 
un pequeño resumen de la evolución numérica del desplazamiento en la 
ciudad, pues se considera un dato relevante para efectos de la comprensión 
del comportamiento del déficit. 
 
 En el capítulo 3 se identifican y estudian los instrumentos de planificación y 
gestión que a la fecha han sido utilizados para la producción de la VIP en la 
ciudad de Medellín, los proyectos en los cuales se utilizaron y el aporte que 
realizaron al proyecto. 
 
 Por último en el capítulo 4 se establece y analiza los aportes y alcances de los 
instrumentos del POT para la promoción de la vivienda nueva de interés 
prioritario y se discuten a la luz de los principios, conceptos y debates 
constitucionales y de  políticas públicas sociales asociadas a la producción 
pública de VIP. 
 
 
 
 
 
 
 
 
CAPÍTULO 1. PRINCIPIOS Y CONCEPTOS EN LA APLICACIÓN DE LOS 
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACIÓN Y GESTIÓN PARA PRODUCIR VIVIENDA 
DE INTERÉS PRIORITARIO - CONSTRUCCIÓN DE UN MARCO DE ANÁLISIS 
 
De acuerdo a la Constitución Política Colombiana de 1991, Colombia es un Estado 
Social de Derecho, lo que implica que es un estado democrático, que reconoce tanto 
los derechos individuales como los colectivos, reconoce la propiedad privada y 
función social inherente a ella, que debe ser garantizada por el Estado.  
 
Cuando se habla de Estado de derecho, se habla del gobierno de las leyes. En tal 
sentido el gobierno no es de los individuos sino que están bajo la directriz de las 
normas que se crean, el estado mismo está sujeto a la propia normatividad que 
emite, sus autoridades y gobernantes supeditados igualmente a ellas, de tal modo 
que las normas constituyen el punto indispensable de apoyo y partida para todas las 
actuaciones tanto del Estado como de los ciudadanos. 
 
Cuando se habla de Estado Social se hace referencia a los intereses colectivos, que 
priman sobre los individuales, y que se requieren en las distintas esferas de la vida 
para garantizar el bienestar de la sociedad. 
 
El Estado Social de Derecho de acuerdo con la filosofía política se fundamenta en: 
 
i. Igualdad y Libertad, derechos fundamentales que es deber del Estado defender. 
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ii. Estado Gestor: De todas aquellas acciones que garanticen y den cumplimiento a 
los derechos y deberes contemplados en las normas. 
 
iii. Estado protector de los derechos sociales, garantizando su ejercicio para todos 
los ciudadanos, con especial cuidado de aquellos ciudadanos que por diversas 
razones no pueden proveerse a sí mismos las condiciones materiales mínimas 
de existencia, por tanto debe proveer la integración de las clases menos 
favorecidas, evitar la exclusión, la marginación, las desigualdades, la injusticia y 
la desigualdad.  
 
iv. Estado por principio democrático. 
 
v. Uno de sus principales objetivos es garantizar que los beneficios de la actividad 
económica sean para toda la sociedad, evitando con ello privación e inequidad. 
 
Dentro del Estado Social de Derecho, los derechos sociales, económicos y culturales 
o de segunda generación, tienen especial importancia por tanto son éstos los que 
persiguen el bienestar social por encima de los intereses individuales, y por ende 
sitúa al Estado en un lugar que está más allá de respetar al individuo y no interferir 
en su vida, en un lugar de garante del cumplimiento efectivo de estos derechos, a 
través de su función administrativa la cual se define en dicho modelo estatal por la 
tarea que cumple: prestar servicios públicos. 
 
Se trata del derecho a: el trabajo, la educación, la salud, la seguridad social, la 
vivienda digna, la asistencia sanitaria, el acceso a los recursos culturales, entre 
otros.  Es decir todos aquellos que propenden por la calidad de vida es decir, en el 
que se satisfagan necesidades mínimas de subsistencia.  Un Estado Social de 
Derecho debe garantizar estos derechos sociales mediante su reconocimiento en la 
legislación. 
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Tomando estos postulados planteados por la Constitución 1991 y entendiendo que la 
Vivienda hace parte de estos derechos de segunda generación, y el Estado asume 
un papel de garante del mismo, es necesario construir un marco de análisis del 
impacto de los instrumentos públicos de planificación y gestión territorial, que están 
previstos en la ley para participar en la producción de VIP.  Para ello se han 
retomado una serie de conceptos que permitirán  analizar la realidad encontrada hoy 
en la ciudad de Medellín  a la luz de los postulados presentados por las leyes 
mismas, partiendo de localizar a la VIP dentro de los derechos sociales, económicos 
y culturales, consagrados en los artículos 42 a 77, que hacen referencia a los 
conceptos de calidad de vida y satisfacción de las necesidades básicas, pobreza y 
equidad.  Se presenta a continuación ese marco de análisis construido para los 
propósitos de esta investigación. 
 
1.1 El Derecho a la Vivienda 
 
Según el Ministerio de Desarrollo Económico (2004) se entiende la vivienda: 
 
“Además del espacio físico que hace referencia a la interioridad 
o a lo privado y que satisface las necesidades de protección, 
abrigo y descanso, a aquel que comprende la exterioridad o 
entorno próximo de uso público, que provee las bases para la 
adecuada satisfacción de tales necesidades”. 
 
Para definir la vivienda popular se puede retomar el concepto de la vivienda de 
interés social expresado en el artículo 44 de la ley 9 de 1989, que se refiere a ella 
como la desarrollada para garantizar el derecho a la vivienda de los hogares de 
menores ingresos. 
 
De acuerdo a la Constitución Política de 1991 la vivienda es un derecho de segundo 
orden incluido en el marco de los derechos humanos en la clasificación de los 
derechos sociales, económicos y culturales.  Artículo 51: 
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“Todos los colombianos tienen derecho a vivienda digna. El 
Estado fijará las condiciones necesarias para hacer efectivo este 
derecho y promoverá planes de vivienda de interés social, 
sistemas adecuados de financiación a largo plazo y formas 
asociativas de ejecución de estos programas de vivienda”.  
(Constitución Política de Colombia 1991) 
 
En seguimiento de este artículo y de manera posterior diversos decretos han 
desarrollado una clasificación de la vivienda según su valor económico, llegando a 
determinar dos tipos de vivienda para atención estatal: 
 
La vivienda de interés social (VIS): 
 
“Aquella vivienda dirigida a las personas menos favorecidas de 
nuestro país y las cuales devengan menos de cuatro (4) salarios 
mínimos mensuales legales vigentes, que puede ser financiada 
a través del  subsidio de vivienda otorgado por: las cajas de 
compensación familiar y el gobierno nacional; que puede estar 
representado en dinero o especie. 
(http://www.fna.gov.co/internas/Cvivienda/CviviendaVIS.htm, 
consultada el 2 de febrero de 2011) 
 
Su valor máximo es de ciento treinta y cinco salarios mínimos legales mensuales 
vigentes (135 smlmv). 
 
La vivienda de interés social prioritario (VIP). Es la solución de vivienda cuyo valor 
máximo es de setenta salarios mínimos legales mensuales vigentes (70 smlmv). 
Definidos tal como aparece, en el Decreto 4466 de 2007. Esta vivienda es la 
llamada a atender la demanda de los sectores más vulnerables de la población, 
con aportes del Estado y de la sociedad en general. 
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En el caso colombiano la vivienda de bajo costo destinada a atender el déficit de 
vivienda de las hogares de menores ingresos se ha denominado históricamente 
vivienda de interés social y contaba hasta el año 2007 con 4 clasificaciones 
tipológicas de acuerdo a su valor que buscaban diferenciar la condición 
socioeconómica de las hogares aspirantes y la asignación máxima de subsidios, en 
la lógica de la asignación de mayor subsidio a las hogares con menos recursos, así:   
 
Tabla 1. Clasificación VIS.5 
DECRETO 975 DE 2005 
TIPO VALOR VIVIENDA 
VALOR 
SUBSIDIO 
1 De 0     a   50   SMLMV6 21   SMLMV 
2 De 51   a   70   SMLMV 14   SMLMV 
3 De 71   a 100   SMLMV 7     SMLMV 
4 De 101 a 135   SMLMV 1     SMLMV 
Cuadro de elaboración propia. 
 
Esta distribución generada por el Decreto 975 del año 2004, fue modificada por el 
Decreto 4466 de 2007 que clasifica en dos grandes grupos: Vivienda prioritaria – 
Viviendas entre 0 y 70 smlmv y Vivienda de interés social – Viviendas entre 71 y 135 
smlmv.  Con destinación de los recursos de los subsidios a la vivienda prioritaria. 
 
Sin embargo y a pesar de estar consagrado como un derecho, muchos hogares en el 
país y en nuestra ciudad no gozan de una vivienda digna y menos aún propia, pues 
aun cuando se han desarrollado diversos mecanismos los hogares que la requieren 
siguen teniendo múltiples dificultades para su acceso, así: 
 
i. Crecientes porcentajes de desplazamiento de personas desde el campo hacia la 
ciudad que generar ocupaciones subnormales y un crecimiento desordenado de 
la ciudad, incrementando los déficit, aumentando el territorio ocupado de manera 
                                                          
5
 VIS: Vivienda de Interés Social. 
6
 SMLMV: Salario Mínimo Legal Mensual Vigente. 
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informal y en muchas ocasiones riesgoso para la vida por la ubicación física en la 
cual se asienta.  Estas personas por la condición misma de desplazamiento 
requieren de un abordaje especial desde la política pública que aunque ha 
avanzado se queda corta dada la magnitud del problema, especialmente en una 
ciudad que como Medellín ya no cuenta con posibilidad de seguir extendiendo su 
territorio. 
 
ii. Ausencia de suelo urbano de bajo costo que permita generar una oferta 
significativa de vivienda prioritaria.  El adecuado desarrollo urbano incrementa 
considerablemente el valor del suelo y con ello condenan a que los desarrollos 
de vivienda de bajo costo se generen en la periferia urbana donde el valor de la 
tierra es más bajo, creando con esto grandes porciones del territorio sin 
adecuadas condiciones de urbanismo, importantes desplazamientos para 
quienes ocupan estos territorios hacia el centro de la ciudad, negando con ello el 
derecho al disfrute de la ciudad.  Esta situación se ve reforzada por la ausencia o 
escasa implementación de mecanismos que controlen la especulación sobre el 
valor del suelo, método muy efectivo de exclusión de las personas de bajos 
ingresos en el desarrollo urbano. 
 
iii. Dificultades en el acceso al crédito o financiación para hogares con ingresos 
inferiores a 4smlmv o con ocupación informal.  Dado que el sistema de 
financiación de la vivienda en nuestro país está puesto en el sector financiero en 
su gran mayoría, la población de menores ingresos o de ocupación informal que 
son la mayor parte de la población Colombiana, no cuenta con historia crediticia 
formal ni con la capacidad de endeudamiento requerida por los bancos, lo cual 
hace que al momento de financiar la construcción o compra de vivienda, esta 
población no sea objeto de atención mediante los mecanismos formalmente 
dispuestos para ello, situación que deriva en la renuncia a la vivienda propia o la 
renuncia en muchas ocasiones al subsidio familiar de vivienda  
 
iv. Destinación de una parte importante de sus escasos ingresos al pago de un 
arrendamiento y algunas necesidades básicas sin posibilidad real de generación 
Capítulo 1                                                                                                                                17 
 
 
de ahorro programado, requerido para ingresar en el grupo de los opcionados a 
un subsidio de vivienda.  La fórmula creada por el Estado Colombiano para 
otorgamiento de subsidio familiar de vivienda se soporta sobre la base de la 
generación de un ahorro previo por parte de la familia, dada la situación de 
pobreza de la mayor parte de la población y la destinación de sus ingresos a 
necesidades básicas de subsistencia, la generación real de este ahorro se 
convierte en uno de los principales obstáculos para el acceso a la vivienda 
propia. 
 
v. La vivienda generada en algunas ocasiones no cumple con los criterios mínimos 
de calidad acordados internacionalmente, son vivienda cuyas áreas no tienen 
una relación técnica adecuada con el número de habitantes, se construyen en 
materiales de baja calidad o en lugares no aptos para la construcción, sin 
desarrollos urbanísticos y en muchas ocasiones en predios invadidos lo que 
condena a la familia a convertirse en poseedora y no propietaria de su vivienda. 
 
Situaciones que han derivado en un creciente déficit de vivienda a lo largo de los 
años en el país y en la ciudad, referido el Déficit de Vivienda a toda aquella demanda 
insatisfecha de este bien tanto en términos cuantitativo cuando la satisfacción de 
este bien no se da o es nula como en términos cualitativo, cuando existe el bien pero 
éste  no cumple con las condiciones sociales mínimas aceptadas de habitabilidad.  
 
Pero el déficit que se genera no es solo en términos de cantidad de viviendas 
faltantes, pues con el fenómeno de la tugurización se va presentando y agudizando 
un fenómeno de déficit cualitativo de la vivienda, pues no se requiere solo una 
vivienda sino una que sea adecuada para las necesidades humanas, al respecto de 
la vivienda adecuada se han hecho algunos acuerdos internacionales en los 
Encuentros de Hábitat, especialmente en las observaciones que realiza el Comité de 
Derechos económicos, sociales y culturales DESC, las observaciones 4 de 1991, la 7 
de 1997, la 14 de 2000 y la 15 de 2002, y en general en todos los tratados y 
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declaraciones internacionales de derechos humanos,  en los cuales se han acordado 
las siguientes características: 
 
i. Disponer de un lugar privado. 
ii. Espacio suficiente para el número de habitantes. 
iii. Accesibilidad física. 
iv. Seguridad adecuada. 
v. Estabilidad y durabilidad de las estructuras. 
vi. Iluminación. 
vii. Ventilación suficiente. 
viii. Infraestructura básica adecuada que incluya servicios de abastecimiento de 
agua, saneamiento y eliminación de desechos. 
ix. Factores apropiados de calidad del medio ambiente y relacionados con la salud. 
x. Emplazamiento adecuado. 
xi. Facilidad de acceso al trabajo y a los servicios básicos. 
xii. Asequibilidad. 
xiii. Seguridad jurídica de la tenencia. 
xiv. Gastos soportables. 
 
 
1.2 La Vivienda, la Calidad de Vida y la Pobreza 
 
Es importante anotar el reconocimiento mundial que se ha dado a la vivienda como 
factor indispensable en la lucha contra la pobreza, definida esta:  
 
“No solo en términos de bajos ingresos, sino como la carencia 
de oportunidades reales para vivir una vida mínimamente 
adecuada” (Giraldo & Alonso: 2006, p 30 y 31)  
 
Estas carencias incluyen por supuesto un hábitat precario o inadecuado.  La pobreza 
debe pensarse, en fin: 
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“como pobreza multidimensional, como pobreza humana: como 
la denegación de las oportunidades y opciones más 
fundamentales de la gente.  Gente, recordemos, que se localiza 
en un territorio, que habita y se habita, física, social e 
imaginariamente, en un espacio concreto” (Giraldo et al: 2006, 
p31)   
 
La pobreza considera la privación con respecto a la supervivencia, el acceso a la 
educación, al conocimiento y a un nivel decente de vida. Este último compromete a 
las condiciones de la vivienda tales como los materiales de los cuales está hecha, su 
ubicación, la conexión a los servicios públicos domiciliarios, consideradas 
necesidades básicas, cuya insatisfacción es indicador de pobreza, en el índice NBI7. 
 
Lo anterior indiscutiblemente ubica a la vivienda como un factor clave en la 
generación de calidad de vida para la población, entendida como:  
 
“la capacidad que posee el grupo social ocupante de satisfacer 
sus necesidades con los recursos disponibles en un espacio 
natural dado. Abarca los elementos  necesarios para alcanzar 
una vida humana decente.  Para analizar la calidad de vida de 
una sociedad se debe considerar imprescindible el 
establecimiento de un estándar colectivo, que únicamente es 
válido para el momento y contexto específico de su 
establecimiento” (Rueda: 2005).  
 
Así, el acceso a la vivienda propia y con características y recursos físicos adecuados 
puede satisfacer las necesidades y alcanzar la dignidad en la existencia, generando 
con esto mejor calidad de vida a los individuos y por ende a la sociedad y 
combatiendo de paso la pobreza, cuya afectación principal es la exclusión de la 
                                                          
7
 MBI: Necesidades Básicas Insatisfechas. 
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población afectada de los niveles mínimos de vida alcanzados en un momento 
histórico dado.  
 
No es sorprendente que la vivienda se encuentre como un importante renglón en los 
objetivos de desarrollo del milenio de las Naciones Unidas, que buscan sociedades 
más pacíficas, prósperas, EQUITATIVAS y justas.  El objetivo 7 “Garantizar la 
sostenibilidad del Medio Ambiente” contempla en sus metas 10 y 11 el acceso 
sostenible a servicios de saneamiento básico y la reducción del índice de población 
que habita en tugurios.  Lo que significa que la preocupación por el ejercicio efectivo 
del derecho a la vivienda se encuentra presente en diversos países y constituye una 
de las herramientas fundamentales en la eliminación de las estructuras inter 
generacionales de reproducción de la pobreza, constituido por 4 canales 
fundamentalmente: la educación, la ocupación, la demografía y el patrimonio, éste 
último fuertemente ligado a la vivienda,  que ya se ha demostrado se convierte en el 
patrimonio más significativo de las hogares de escasos recursos y en muchas 
ocasiones en fuente de ingresos. (CEPAL8: 2000)  
 
Así el derecho a la vivienda asociado a mejorar la calidad de vida y reducir la 
pobreza, al satisfacer una necesidad básica  y constituirse en patrimonio económico, 
trae a colación la Equidad, entendida como: 
 
“la reducción de la desigualdad social en sus múltiples 
manifestaciones, esta es si se quiere, la vara fundamental para 
medir la calidad del desarrollo. (CEPAL: 2000, p 15)”.  
 
Su objetivo central es alcanzar mayores niveles de bienestar para el conjunto de la 
población, es decir riqueza en la sociedad que signifique mejores condiciones de vida 
para todos y no para unos pocos.  Pese a los ingentes esfuerzos en materia de 
desarrollo los resultados son insatisfactorios en términos especialmente sociales y 
ambientales.  Aún cuando la inequidad no es una característica exclusiva del actual 
                                                          
8
 CEPAL: Comisión Económico para Latino América y el Caribe. 
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modelo de desarrollo y es más bien el reflejo de estructuras económicas, sociales, de 
género y étnicas altamente segmentadas, que se reproducen inter-
generacionalmente por los canales antes mencionados.  De estos canales la  política 
de vivienda le compete actuar en los canales patrimoniales que determinan la 
desigualdad en particular fomentando el acceso de los hogares más pobres a la 
vivienda y fomentando de paso con ello los derechos económicos, sociales y 
culturales, derechos de tercera generación.9 
 
1.3 La Vivienda y el Desarrollo Urbano del País 
 
Según el CONPES10 3305 de 2004: 
 
Colombia se configura como un país altamente urbanizado, con alrededor de 32 
millones de habitantes en zonas urbanas que representan el 72% de la población 
nacional. Proyecciones recientes señalan que el país alcanzará en los próximos diez 
años, 40 millones de habitantes en zonas urbanas y 10 millones de habitantes 
rurales.  
                                                          
9 En el caso de América Latina, Colombia y la ciudad de Medellín, se acoge el método directo de identificación de carencias 
críticas en una población y caracterización de la pobreza, el método de Necesidades Básicas Insatisfechas (NBI). Usualmente 
utiliza indicadores directamente relacionados con cuatro áreas de necesidades básicas de las personas (vivienda, servicios 
sanitarios, educación básica e ingreso mínimo), disponibles en los censos de población y vivienda. 
Se distingue de otros indicadores relacionados con el nivel de vida de la población, como los índices de indigencia (pobreza 
extrema) y pobreza, en el hecho que estos últimos miden el ingreso de una persona o una familia, y deducen del mismo su nivel 
de vida, por lo que se los denomina métodos indirectos. Y al contemplar de modo directo y multidimensional es coherente con el 
concepto de pobreza adoptado en esta investigación. 
Para su aplicación La CEPAL recomienda construir el índice de necesidades básicas a partir de 4 Indicadores Básicos que son: 
Acceso a la vivienda, tanto en calidad de la vivienda como en hacinamiento, Acceso a los servicios sanitarios incluyendo 
suministro de agua potable y disposición final de excretas, Acceso a la educación midiendo la participación real de los niños en 
el sistema educativo de acuerdo a su etapa evolutiva,  y La Capacidad Económica que establece la probabilidad de que se 
tenga insuficiencia de ingresos para el hogar. 
 
10
 CONPES: Consejo Nacional de Política Económica y Social 
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El sistema urbano está conformado por asentamientos de diversos tamaños, 
caracterizado por la primacía de la ciudad capital, seguida por 3 ciudades con 
población entre 1 y 5 millones de habitantes; 34 ciudades intermedias, con 
poblaciones entre 100 mil y 1 millón de habitantes; y algo más de mil centros urbanos 
con menos de 100 mil habitantes. 
 
En términos espaciales, estos asentamientos se localizan en su mayoría a lo largo de 
tres ejes urbanos en las regiones andina, atlántica y sur occidente, con una 
progresiva conurbación y metropolización alrededor de las grandes ciudades. Las 
ciudades colombianas se han consolidado como fuente de crecimiento del país, 
apoyadas en sus economías de aglomeración para la producción de bienes y 
servicios. Los sectores más productivos de la economía se ubican en los centros 
urbanos, de modo que las 7 principales ciudades del país generan alrededor del 65% 
del PIB11 y concentran el 45% de la población urbana nacional.  
 
Por otra parte, el crecimiento de las ciudades colombianas ha seguido un patrón 
desequilibrado, con una visión de pequeña escala más que de modelo territorial 
amplio. Entre los fenómenos espaciales resultantes se encuentra el predominio de 
los asentamientos precarios en las periferias, la expansión irracional y el deterioro y 
despoblamiento de las zonas interiores de las ciudades. En términos sectoriales, 
sobresale el déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda, la escasez de suelo 
urbanizable en la mayoría de las ciudades, la sostenibilidad de los incrementos de 
cobertura en agua y saneamiento, así como el desorden del transporte público12. 
 
La importancia económica y demográfica de los centros urbanos, así como su papel 
en la promoción del desarrollo, resalta la necesidad de mejorar su marco y 
desempeño institucional,  y las condiciones de vida de sus habitantes determinadas 
por el acceso a la vivienda y sus condiciones físicas.  Estimaciones recientes 
                                                          
11
 PIB: Producto Interno Bruto. 
12
 En el capítulo 2 se presentan las cifras). 
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muestran que al menos 1.3 millones de hogares, que representan el 16% de los 
hogares urbanos, se encuentran en condiciones de precariedad habitacional, es 
decir, habitan viviendas sin servicios básicos, que están construidas en materiales 
inadecuados, presentan hacinamiento o se encuentran en zonas de alto riesgo. Así 
mismo, de acuerdo con información catastral, se calcula que el 16% del área neta de 
uso residencial corresponde a asentamientos precarios en las 5 principales ciudades 
del país. En las ciudades con más de 300.000 habitantes, el porcentaje del área 
urbana correspondiente a estos asentamientos es de 19% y en las que tienen entre 
100.000 y 300.000 habitantes es 24%. 
 
Más allá de los factores macroeconómicos y fiscales del Estado, persisten otras 
dificultades para el abordaje de la urbanización informal, el fenómeno de los 
asentamientos precarios, y en general la provisión de suelo y vivienda a la población 
de bajos ingresos. Así, la dificultad de los hogares pobres para acceder a la 
financiación hipotecaria, la baja capacidad institucional de las administraciones 
municipales, la rigidez de la normativa urbanística y del proceso de concesión de 
permisos de construcción, constituyen limitaciones significativas. A ello se suma la 
naturaleza imperfecta y excluyente del mercado de suelo urbano, que carece de 
transparencia, opera con información incompleta, presenta severas barreras de 
entrada, y se encuentra considerablemente regulado. 
 
El crecimiento anual del déficit cuantitativo de vivienda a nivel nacional en los últimos 
20 años se estima en 91 mil unidades, que representan el 49% de los 185 mil nuevos 
hogares que se forman anualmente. En las 5 ciudades más grandes, entre ellas 
Medellín, el crecimiento del déficit de vivienda asciende a algo más de 47 mil 
unidades, ó 50% de la demanda anual (95.600 hogares). 
 
Esta demanda insatisfecha puede optar por la cohabitación, incrementar el nivel de 
hacinamiento en el stock actual, o recurrir a una solución de vivienda en el mercado 
informal. Para atender el incremento anual de hogares en estas cinco ciudades se 
requieren cerca de 950 hectáreas para el desarrollo de vivienda. Cruzando este nivel 
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de requerimiento de tierra, que se ha establecido en función de la demanda anual de 
vivienda, con el suelo urbanizable disponible según los Planes de Ordenamiento 
Territorial de estas ciudades (5.300 hectáreas), se estima que el suelo para el 
desarrollo de vivienda en estas ciudades sólo es suficiente para 6 años. Si, 
adicionalmente, el déficit cuantitativo acumulado de vivienda de estas ciudades fuera 
a cubrirse en un período de 15 años, se requeriría el desarrollo anual de 450 
hectáreas adicionales, reduciendo la disponibilidad de suelo a 3.8 años. A nivel 
nacional se requiere de 3.565 hectáreas anuales, de las cuales 2.319 atenderían el 
incremento de hogares y 1.347 el déficit acumulado de vivienda (Para estos cálculos, 
se utilizaron densidades de 80 viviendas por hectárea a nivel nacional y de 100 
viviendas por hectárea para las 5 principales ciudades). Esta escasez de suelo 
urbanizable, unida a su alto nivel de concentración en pocos propietarios, favorece la 
especulación en este mercado, obstaculizando la provisión de vivienda a los hogares 
de bajos ingresos, justo donde se presenta la concentración del déficit. 
 
La Nación ha realizado ingentes inversiones sectoriales que han redundado en la 
mejora de los indicadores de Necesidades Básicas Insatisfechas  a nivel urbano. No 
obstante, las condiciones de los sectores de ingresos bajos de las ciudades 
colombianas siguen siendo críticas, lo que implica que se requerirá más inversión, 
por muy largo tiempo. En este sentido, superar el déficit de vivienda urbana, que 
implica la construcción de 1.5 millones de unidades nuevas y el mejoramiento de 830 
mil adicionales es uno de los retos más importantes que enfrentan las ciudades 
colombianas en el mediano y largo plazo. 
 
A pesar de la reciente vinculación de agentes privados a la prestación de algunos 
servicios públicos (agua y saneamiento, energía, telecomunicaciones y transporte), 
este sector permanece aún al margen del desarrollo de operaciones urbanas de 
interés público. En este sentido, el reto para las instituciones públicas nacionales y 
locales es la vinculación más activa del sector privado en la provisión de suelo 
urbano, espacio público, y vivienda de interés social, a través de mecanismos de 
participación claros e innovadores.  
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La optimización de la política pública urbana parte de la definición de un modelo de 
ciudad a ser integrado en las políticas e inversiones de la Nación en los centros 
urbanos, respondiendo a la problemática descrita. De esta forma, son deseables 
ciudades densificadas, en la medida que esta configuración: 
 
i. Estimula la concentración de actividades. 
ii. Disminuye los desplazamientos entre las áreas residenciales y los servicios 
urbanos y el empleo. 
iii. Favorece la reutilización de infraestructuras y estructuras existentes. 
iv. Promueve la utilización del transporte público y otros medios alternativos. 
v. Reduce la presión sobre el poco suelo urbanizable. 
vi. Evita el sacrificio de áreas de conservación.  
 
El modelo de ciudad propuesto por el Estado Colombiano debe cumplir con unos 
parámetros mínimos que garanticen su calidad ambiental y unas condiciones 
urbanísticas mínimas orientadas a: 
 
i. Generar una densificación planificada, es decir, con alturas controladas y con 
desarrollo de espacio público proporcional a las densidades determinadas. 
 
ii. Garantizar la creación de espacios públicos peatonales tanto para la ciudad 
construida como para las áreas de expansión. 
 
iii. Contar con la infraestructura necesaria para la utilización de medios alternativos 
de transporte, con la generación de su respectiva infraestructura, asociada a los 
SITM13. 
 
iv. Incluir en el sistema de espacio público los frentes de los cuerpos de agua, 
adecuándolos con la infraestructura necesaria. 
                                                          
13
 SITM: Sistema Integral de Transporte Masivo. 
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v. Garantizar la funcionalidad de las áreas residenciales de las ciudades por la 
existencia de equipamientos. 
 
vi. Promover la participación del sector privado en el desarrollo de operaciones 
urbanas a través de los instrumentos de gestión previstos en los Planes de 
Ordenamiento Territorial y de la implementación de los Sistemas Integrados de 
Transporte Masivo. 
 
Para atender la demanda de suelo urbano para vivienda, las grandes ciudades tienen 
que recuperar y optimizar las zonas consolidadas al interior de la ciudad mediante 
procesos integrales de renovación y redensificación urbana. Con el propósito de 
incentivar estos procesos, el Gobierno Nacional creó una exención tributaria 
aplicable a proyectos de renovación urbana (Ley 788 de 2003), la cual fue 
reglamentada a través del Decreto 2755 de 2004. No obstante, dado que la figura de 
patrimonios autónomos para estos procesos no ha sido suficientemente desarrollada, 
ésta exención no ha generado hasta el momento el impacto esperado. 
 
En paralelo con las medidas destinadas a ampliar la oferta de suelo y de vivienda, es 
necesario adelantar acciones para mejorar las condiciones de vida de los hogares 
que actualmente habitan asentamientos precarios en el país (1.3 millones). Para esto 
se propusieron acciones como: 
 
i. Mejoramiento integral de barrios. 
ii. Programa de titulación masiva de predios. 
iii. Implementar el reasentamiento por obras de infraestructura, protección 
ambiental y prevención de desastres, como un componente del ordenamiento 
territorial y del desarrollo regional. 
 
Adicionalmente, Mejorar la calidad de las áreas de expansión urbana. A pesar de que 
la política propone desarrollar procesos de redensificación y renovación urbana, 
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existe un suelo de expansión que debe ser objeto de medidas que garanticen su 
adecuado ordenamiento. Para fortalecer este aspecto se propusieron las siguientes 
acciones: 
 
i. Fortalecer el programa de bancos inmobiliarios. con el fin de que las ciudades 
conozcan los mecanismos y procedimientos que les permitan acceder al suelo, 
de manera que se puedan frenar los procesos especulativos que se generan 
sobre el mismo. 
 
ii. Operaciones urbanas integrales que incluyan proyectos de VIS en suelo de 
expansión. 
 
iii. Revisión de las metodologías de avalúos para los predios que se incorporen 
estos proyectos. 
  
 
1.4 La Vivienda, la Ley 388 de 1997 y los Planes de Ordenamiento Territorial de 
los Municipios. 
 
La Ley 388 de 1997  - busca hacer congruentes la planeación física y la planeación 
socioeconómica como dimensiones de una sola realidad.  Esta norma pone al 
municipio como el eje central de la división político administrativa, y entrega a las 
entidades territoriales municipales el deber y el derecho de ordenar su territorio y 
financiar esta operación. 
 
Según Maldonado, Pinilla, Rodríguez & Valencia (2010):  
 
“El Estado ejerce la función pública a través de la dirección 
municipal del ordenamiento territorial (Ordenamiento del suelo) y 
de la planeación espacial (Ordenamiento de los sistemas de 
interés general). En consecuencia, el Estado a través de la 
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entidad municipal, tiene la función de clasificar los suelos y definir 
sus usos (garantizar la función social y ecológica de la propiedad), 
teniendo en cuenta, a su vez, los derechos fundamentales y 
colectivos de los ciudadanos (propietarios y usuarios del suelo), 
los cuales deben reflejarse en las decisiones administrativas que 
ordenan y planifican el espacio”. (p 34). 
 
Es decir que la constitución política de 1991, reconoce el derecho de propiedad y el 
deber del propietario para con la sociedad, el cual es fijado por las normas 
estipuladas por los Planes de Ordenamiento Territorial – POT – en cada municipio.  
En tal sentido para  el Ordenamiento Territorial constituye:  
“Una política de Estado y un instrumento de Planificación, que 
permite una apropiada organización político – administrativa de 
la nación, y la proyección espacial de las políticas de desarrollo 
social, económico, ambiental y cultural de la sociedad, 
garantizando un nivel de vida adecuado para la población y la 
conservación del ambiente. Constituyéndose en el instrumento 
por excelencia destinado a regular la utilización, transformación 
y ocupación del espacio bajo su jurisdicción, juega un papel 
fundamental en la atención del déficit de vivienda existente, tanto 
por su regulación del suelo como por la generación de 
instrumentos de financiación. (Ley 388 de 1997). 
 
Así las cosas, el POT no sólo analiza el territorio sino que debe crear unos 
mecanismos y/o instrumentos de planificación para el desarrollo del territorio, 
entendidos éstos como aquellos cuyo propósito es desarrollar los postulados del 
POT en sectores específicos que requieren un proceso adicional de planificación, 
esto es, desarrollan las disposiciones adoptadas en los componentes estructural y 
general del Plan de Ordenamiento Territorial para concretarlas en proyectos 
específicos, se dividen en Planes Parciales, cuyo origen es la Ley 388 de 1997 y 
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Actuaciones Urbanas Integrales o Macroproyectos Urbanos, originados a partir de la 
misma norma y las normas complementarias que surjan al respecto.  Que a su vez 
requieren tal y como quedo consignado en la Ley 388 e 1997, de instrumentos de 
gestión de suelos y de reparto equitativo de cargas y beneficios. 
 
La Constitución Política de 1991, marca los principios y bases legales de actuación 
del Estado en el mercado del suelo, así: 
 
 Función social y ecológica de la propiedad. 
 Primacía del interés público o social sobre el privado. 
 Protección del patrimonio cultural. 
 Protección del espacio público. 
 Participación del Estado en plusvalías de actuaciones urbanísticas. 
 Participación de la entidad pública en la regulación de los suelos. 
 
Principios que deben concurrir en una política urbana que garantice la habitabilidad, 
la funcionalidad, la eficiencia y la equidad para los ciudadanos. 
La Ley 388 de 1997, viene a decretar la planeación física de los territorios político 
administrativos, bajo los principios rectores mencionados, convirtiendo a este 
instrumento en factor clave de los modelos de ciudad a construir, y de paso de los 
responsables de disponer de la ocupación de suelo de las ciudades, factor que es 
clave para la gestión de la vivienda. 
El cumplimiento de la función social del suelo y el principio de equidad, son tareas 
fundamentales del Estado Social de Derecho y además se convierten en el telón de 
fondo perfecto para la reivindicación del derecho a la vivienda para los sectores más 
vulnerables de la población del país, por ello: 
 La gestión del suelo en el territorio municipal debe estar en manos del Estado, 
en este caso local. 
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 Debe incorporar un fuerte componente destinado a vivienda de interés social 
congruente con el déficit de vivienda local. 
 Y movilizar rentas derivadas del desarrollo urbano para financiar la urbanización 
de este tipo de suelo. 
 Generando procesos de desarrollo asociativo con organizaciones interesadas 
en adelantar programas de vivienda de interés prioritario y social. 
En conclusión según (Maldonado et al; 2010, p76): 
“La ley 388 previo un papel activo de la administración municipal 
como orientador, impulsador y facilitador de los procesos de 
gestión asociada y movilización de plusvalías.  Esto se debe a que 
una de las principales preocupaciones que motivo la expedición de 
esta ley fue asegurar las mejores condiciones para la 
movilizaciones de la tierra en procesos de desarrollo urbano, con el 
fin de alcanzar un aprovechamiento del suelo más eficiente, que a 
su vez atienda los objetivos sociales y ambientales y de generación 
de suelo para vivienda de interés social, que constituye el centro de 
las preocupaciones de esta legislación”. 
 
1.5 La Vivienda y los Instrumentos de Planificación y Gestión del Ordenamiento 
Territorial. 
 
El primer elemento que dentro de los POT aporta a la producción de la VIP es la 
clasificación de los suelos pues de esta manera determina las zonas en las cuales se 
podrá proponer el desarrollo de este tipo de proyectos.  Así mismo la definición de 
Tratamiento para cada tipo de suelo, permite y aporta a este propósito, pues 
Tratamientos como Desarrollo, Renovación Urbana, Redesarrollo, Consolidación 
Urbana y Mejoramiento Integral son factibles de desarrollar vivienda prioritaria en su 
territorio.  También el establecimiento de usos del suelo, da lugar y orienta la 
producción de esta vivienda. 
Capítulo 1                                                                                                                                31 
 
 
 
La gestión tiene que ver con la implementación o realización de lo planificado, los 
instrumentos de gestión urbana son aquellos que permiten materializar las 
transformaciones previstas por el POT de cada ciudad tanto desde la actuación 
pública como desde la actuación privada,  En este sentido, los instrumentos de 
gestión se pueden clasificar en tres grandes grupos: 
 
1. Se encuentran los que complementan y desarrollan la planificación del POT y 
que, si bien se centran en la planificación, poseen igualmente herramientas de 
gestión para posibilitar procesos, y encaminar la búsqueda de recursos y la 
construcción de acuerdos y prioridades entre agentes estratégicos; luego, a 
medida que se adentran en la implementación, ya pasan a formar parte de la 
gestión, aunque al mismo tiempo sean instrumentos de planificación en sí 
mismos. 
 
2. En segundo lugar, cabe mencionar los instrumentos que contribuyen a la 
gestión de los suelos, esto es: a hacer posibles que este recurso esencial se 
articule  con las necesidades de transformación del modelo urbano y los 
proyectos previstos. 
 
3. Y en tercer lugar, se encuentran los instrumentos que permiten el reparto de las 
cargas y de los beneficios, entendidos como responsabilidades y derechos 
referidos en muchos casos al financiamiento y a la gestión de las operaciones. 
 
La gestión del suelo se puede definir como el conjunto de intervenciones públicas 
sobre el mercado de la tierra, destinadas a alcanzar los objetivos éticos y políticos 
que asume una colectividad en los procesos de transformación, ocupación y 
conservación de un territorio.  Se puede definir también como todas las acciones 
tendientes a asignar unas reglas de juego para la utilización de los terrenos, dirigidas 
a la distribución de derechos entre los propietarios y la colectividad.   
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Pueden ser de naturaleza fiscal o hacer parte de las medidas de planificación, se 
pueden clasificar de acuerdo con el aporte que hacen al cumplimiento de los 
objetivos del POT, así: 
 
a. Conservación de elementos de valor ambiental o cultural. 
b. Generación de suelo urbanizado y apto para VIS. 
c. Generación de elementos colectivos de soporte al habitar. 
 
En función de lo cual se disponen mecanismos que atienden: 
 
a. Obtención pública de suelo. 
b. Sistemas de financiación, que carguen los costos de la urbanización a los 
incrementos en los precios del suelo generados por la transformación urbana. 
c. Tratamiento equitativo de los propietarios del suelo, en cargas y beneficios de la 
urbanización. 
d. Incorporación de suelo en los tiempos requeridos por el ordenamiento territorial, 
evitando también la retención especulativa de los terrenos. 
 
Para dar cumplimiento a estos propósitos la legislación colombiana y local ha 
generados los siguientes mecanismos: 
 
 Planes Parciales.  
 Unidades de Actuación Urbanística. 
 Unidades de Gestión.   
 Actuaciones Urbanas Integrales y Macroproyectos. 
 Unidades Gestoras.   
 Reajuste de tierras o la integración inmobiliaria.   
 Cooperación entre partícipes. 
 Enajenación voluntaria. 
 Expropiación por vía administrativa o judicial.  
 Enajenación forzosa. 
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 Declaratoria de desarrollo o construcción prioritaria.  
 Creación de fondos de compensación.  Encargos fiduciarios. 
 Certificados de derechos de construcción y desarrollo.   
 Bancos de tierra o inmobiliarios.   
 Obligaciones Urbanísticas.   
 Anuncio de proyecto. 
 Derecho de preferencia.   
 Participación en Plusvalías.   
 Fondos de compensaciones. 
 Bonos y Pagares de reforma urbana. 
 Impuesto predial. 
 Certificados con derechos de construcción. 
 Transferencia de derechos de construcción y desarrollo. 
 Tributación.  
 Contribución por mejoras (valorización). 
 
 
1.6 Medellín, el Plan de Ordenamiento Territorial, su Revisión y Ajustes. 
 
Medellín inicia en el año 1998 el proceso de diagnóstico y formulación del su primer 
plan de ordenamiento territorial, el cual fue aprobado por el concejo de la ciudad 
mediante acuerdo 062 de 1999 - POT de Medellín. 
 
En dicho acuerdo se define a Medellín como una ciudad compacta que debe orientar 
su crecimiento hacia adentro con énfasis en zonas centrales altamente dotadas en 
infraestructura, racionalización del uso y ocupación del suelo, para lo cual debe 
frenar el crecimiento en las periferias de la ciudad que además cuentan con 
restricciones naturales para la ocupación humana, y que deben convertirse en 
bordes urbanos con alto contenido ambiental que a su vez marque el límite de 
crecimiento a la ciudad. 
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En el acuerdo 062 de 1999, objetivo 7, se considera la vivienda y el barrio como 
factores de “desarrollo, integración y cohesión social”, por lo cual se indica que este 
elemento debe tener visión metropolitana y específicamente en el caso de la VIS 
debe planificarse y concertarse como “hecho metropolitano”.  Reconociendo la VIS 
como  
 
“Un bien meritorio, soporte material y medio para la satisfacción 
de necesidades humanas vitales y existenciales; es condición 
fundamental para el desarrollo de la persona, la familia y la 
socialización, dinamiza las actividades productivas y es indicador 
del umbral espiritual de la cultura, factor de identidad, arraigo y 
desarrollo territorial. La vivienda es concebida como la unidad 
casa y entorno que contribuye a la consolidación de los tejidos 
barriales” (Acuerdo 062 de 1999: Artículo 183). 
 
Por tal motivo la VIS se dirige a la población de menores ingresos y mayor 
vulnerabilidad social, debe garantizar la vivienda digna en condiciones de equidad y 
solidaridad, siendo además considerada una responsabilidad pública y colectiva.    
 
En aras de dar cumplimiento a este postulado y reconocimiento, la administración 
municipal se obliga a: 
 
i. Propiciar las condiciones necesarias para su desarrollo. 
ii. Verificar que las soluciones ofrecidas cumplan con los requisitos de 
habitabilidad estipulados  y con el precio de venta que de acuerdo a las 
regulaciones se expida sobre la materia. 
 
iii. Destinar un porcentaje de participación de la VIS en todas las zonas de 
tratamiento urbanístico que puede variar según condiciones y factibilidad. 
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Así mismo determina las condiciones de calidad habitacional que deben cumplir las 
viviendas, incluidas las VIS: 
 
i. Integralidad expresada en mezcla de población, diversidad de actividades 
compatibles con la vivienda, y gestión ambiental de tal manera que pueda 
revertirse la segregación socio-espacial y la especialización en el uso del suelo. 
 
ii. Presencia de espacio público como eje estructurante de la libre circulación y el 
disfrute, por ende se deben buscar alternativas diferentes a las unidades 
cerradas en los nuevos desarrollos habitacionales. 
 
iii. Los desarrollos habitacionales y en general los asentamientos humanos deben 
tener equilibrio entre los atributos urbanos y las densidades.  Además de una 
localización apropiada. 
 
iv. El espacio privado de la familia debe garantizar acceso, legalidad, calidad de 
las instalaciones en cuanto a iluminación, ventilación y áreas, privacidad y 
seguridad en la edificación. 
 
v. Considera válida la opción de desarrollo progresivo de la vivienda, incluso en 
las obras de urbanismo, amoblamiento y paisajismo, y el respaldo a 
organizaciones comunitarias, sociales privadas y públicas para su desarrollo. 
 
vi. La VIS cuenta con estándares y obligaciones diferentes según proceso y 
tratamiento en el cual se genere, así mismo con exenciones en ciertos pagos 
tales como plusvalías. 
 
vii. Los desarrollos unifamiliares y bifamiliares deben garantizar en el tiempo 
densificación hasta trifamiliares. 
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En su primera revisión dada en el año 2006 mediante Acuerdo No. 046 del Concejo 
Municipal se ratifican las disposiciones anteriores y se ubica a la población como el 
centro de las decisiones en materia de ordenamiento territorial, en tanto esta se hace 
corresponsable en el modelo de gestión del mismo.   
 
De igual forma se reitera el propósito y visión general de la ciudad: 
 
“Ciudad competitiva, ambientalmente sostenible, socialmente 
equilibrada, acogedora e integrada espacial y funcionalmente a 
partir de los ejes estructurantes y del sistema de centralidades. 
Una ciudad equitativa y equilibrada en lo social, en lo cultural, en 
lo espacial y en lo funcional”. (Acuerdo 046 2006) 
 
Y se ratifica la importancia de la vivienda en la ciudad, siempre circunscrito al 
espacio público, eje estructurante por excelencia en el ordenamiento territorial, pero 
avanza en términos de vivienda hacia la creación de un Sistema Habitacional 
conformado por líneas estratégicas y programas de la siguiente manera: 
 
i. Estrategia de Cobertura y Calidad: Orientada a atender en forma simultánea el 
déficit acumulado cuantitativo y cualitativo de vivienda y hábitat.  A través de 
programas de i) Nuevos desarrollos habitacionales, tanto en suelo urbano y de 
expansión con atención prioritaria de VIS como en suelo de redesarrollo y 
renovación urbana con protección de moradores.  ii) Reasentamiento de 
población, localizada en zona de riesgo no recuperable y/o ubicado en áreas 
necesarias para el desarrollo de proyectos estratégicos para la ciudad. iii) 
Mejoramiento integral de barrios dirigido a mejorar las condiciones de 
habitabilidad de los asentamientos humanos existentes en condiciones de 
déficit habitacional y pobreza, con intervenciones con respecto a regularización 
y titulación de predios, regularización y legalización urbanística, y 
reconocimiento de la existencia de edificaciones.  Mejoramiento de vivienda, 
mejoramiento de entorno. 
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ii. Estrategia de Gestión del Suelo e Inmobiliaria y Fomento a la Productividad, El 
municipio de Medellín deberá definir los mecanismos de reserva de tierra 
urbanizable para atender la demanda potencial de VIS tipo 1 y 2,  y el 
reasentamiento de población localizada en zonas de alto riesgo no recuperable.  
Analizar las alternativas de implementación del banco inmobiliario de reservas 
de tierras, aires e inmuebles.  Deberá promover la soluciones habitacionales en 
vivienda usada y alternativas de arriendo con opción de compra.  Así mismo 
considerar el acompañamiento y asistencia técnica en las formas de producción 
social del hábitat. 
 
iii. Estrategia de Financiamiento y Asequibilidad para acercar la demanda potencial 
de vivienda de interés social a la demanda efectiva generando condiciones de 
acceso a la vivienda con el desarrollo de políticas de financiación. 
 
iv. Estrategia de Desarrollo Institucional, creación y puesta en marcha del Sistema 
Municipal Habitacional, un mecanismo de planeación y gestión pública fundado 
en la corresponsabilidad. 
 
Y declarando la necesidad de desarrollar un plan estratégico habitacional: 
 
“como  instrumento de planeación y guía para la gestión en la 
implementación de la política habitacional de donde surgirán las 
disposiciones y directrices en materia de vivienda de interés social 
como componente estratégico del sistema habitacional, en él se 
desarrollará el mandato constitucional del derecho a vivienda 
digna, de protección especial a las personas, las familias y a los 
asentamientos humanos en situación de pobreza, vulnerabilidad 
social y económica, por lo que propenderá por una distribución 
más justa y equilibrada de las oportunidades y beneficios del 
desarrollo con la focalización poblacional, geográfica y 
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programática del gasto social en vivienda, como responsabilidad 
compartida con la Nación (Acuerdo 046 de 2006). 
 
En el momento el plan estratégico habitacional acaba de publicar su misión, visión, 
principios, componentes estratégicos y variables.  Así mismo el diagnóstico sobre su 
realidad y sus programas, proyectos y actuaciones prioritarias.  Sin embargo sólo la 
discusión del plan de desarrollo a iniciar en el año 2012 indicará los programas y 
proyectos reales en términos de ejecución a desarrollar.  
 
 
 
1.7 Integración de los Principios y Conceptos. 
 
Finalmente como ha sido descrito a lo largo del Marco Teórico propuesto, los 
elementos en él enunciados guardan directa relación entre sí en tanto el punto de 
partida son los Derechos Humanos y dentro de ellos los Derechos Sociales, 
Económicos y Culturales, los cuales propenden de manera directa por la generación 
de condiciones de vida digna para todos los miembros de la sociedad, para lo cual es 
fundamental las condiciones de hábitat y en ello el desarrollo urbano de la ciudad 
que es el medio que permitirá o no alcanzar un hábitat adecuado en las ciudades.   
 
En tanto Estado Social de Derecho es deber del Estado garantizar el acceso de los 
ciudadanos a la vivienda digna, mejorando con ello las condiciones de calidad de 
vida y reduciendo la pobreza de sus habitantes, que como ya se ha descrito juega un 
papel primordial en la ruptura de las trampas de la pobreza, constituyendo quizás el 
único patrimonio que una familia de condiciones vulnerables pueda alcanzar. 
 
Tiene especial relevancia el hecho de que la Ley 388 de 1997 nazca del 
reconocimiento público de la necesidad de hacer más equilibradas las ciudades 
colombianas y generar desarrollos urbanos con equilibrios sociales que garanticen 
no solo la estabilidad social sino la equidad en el desarrollo.  Por ello cobra especial 
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significado el lugar de la vivienda por un lado para mejorar y equilibrar socio-
espacialmente la ciudad en tanto es medio para proporcionar dignidad a la 
existencia, por otro para alcanzar equidad e igualdad entre los desarrollos, por lo que 
es necesario desarrollar vivienda de interés social y especialmente de vivienda de 
interés prioritario enfocada en la atención precisamente de la población con mayores 
condiciones de pobreza entre todos los ciudadanos. 
 
En tanto los instrumentos de planificación y gestión proporcionen suelo y condiciones 
adecuadas de hábitat a los desarrollo de vivienda en general y de vivienda interés 
prioritario en particular contribuyen de manera directa en la reducción de la pobreza, 
el mejoramiento de la calidad de vida y la construcción de equilibrio urbano, 
necesario para el desarrollo sostenible de la sociedad.  De paso pero no menos 
importante consolida un camino de cumplimiento efectivo de los derechos sociales, 
económicos y culturales o por lo menos algunos de ellos, como lo es el derecho a la 
vivienda que como lugar de morada por excelencia se hace vital a la existencia en la 
medida que permite la reproducción de la vida misma. 
 
 
 
 
 
 
 
CAPÍTULO 2.  PRODUCCIÓN Y DÉFICIT DE VIVIENDA DE INTERÉS 
PRIORITARIO VIP  EN LA CIUDAD DE MEDELLÍN EN EL PERÍODO 
COMPRENDIDO ENTRE 1989 Y EL 2010 
 
2.1 La Ciudad de Medellín 
 
De acuerdo con El Plan Estratégico Habitacional de Medellín al 2020: 
 
Medellín, capital del departamento de Antioquia y núcleo del Área Metropolitana del 
Valle de Aburrá, es una de las principales aglomeraciones urbanas de Colombia. El 
Municipio tiene una extensión de 380.64 Km, de los cuales 105,2 (27%) 
corresponden a suelo urbano, 5.20 (1.36%) a suelo de expansión urbana y 207.42 en 
suelo rural (71.04%).  
 
Según el Censo General de Población, a junio 30 del año 2005, la población total de 
los diez municipios que conforman el Valle de Aburrá era de 3.306.490 habitantes [2], 
conformados en 893.407 hogares. La mayoría de la población se localizaba en 
Medellín (67%). Medellín como cuidad región, al año 2007 [3], tiene la menor 
superficie de todas y una de las más altas densidades de población con 5828 hab/km 
de América Latina. 
 
A 2008, en Medellín se registraba el 49,5% de población en pobreza e indigencia, por 
factores como el conflicto armado en el país y los impactos que conlleva, en especial 
el desplazamiento forzado e involuntario, dada la característica predominante del 
Municipio de ser receptor de población.  
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En su estructura productiva la ciudad muestra un mejor desempeño que la mayoría 
de las grandes ciudades de América Latina y el Caribe, con una asignación de 
población activa dedicada al sector servicios del 74,6%. Medellín es hoy una de las 
ciudades con mayor especialización en este sector, de tal manera que los esfuerzos 
económicos y de transformación espacial de la ciudad como plataforma de servicios 
le permiten una mejor adaptación a los requerimientos del mercado global.  
 
Parte de esta plataforma tiene que ver con la provisión de servicios públicos 
domiciliarios. En el caso de las telecomunicaciones, en las que Medellín ocupa el 
primer lugar entre las grandes ciudades de la región, con 874 teléfonos instalados 
por cada 1000 habitantes; mientras que el número de conexiones a Internet aún era 
bajo en 2005 (91.5 por cada mil habitantes). En cuanto al suministro de agua potable, 
Medellín también presenta un alto porcentaje (97,2%) de viviendas con el acceso a 
este servicio. En el servicio de alcantarillado, la Ciudad alcanza una cobertura del 
91,9%. Frente al porcentaje de manejo de aguas residuales que reciben tratamiento 
o depuración, la Ciudad muestra un rezago significativo si se la compara con otras 
ciudades de la Región, pues sólo un 15% de estas aguas son tratadas. (Plan 
estratégico habitacional de Medellín: 2011). 
 
Según el SISBEN14 2008: 
 
El 92.94% del total de la población de Medellín residía en las zonas urbanas, 
distribuida en 16 comunas, 249 barrios y sólo el 7.06% restante se localizaba en el 
área rural en 5 corregimientos, 52 veredas; la densidad poblacional era de 62 
habitantes por hectárea [35]; en las zonas urbanas 227 frente a 6 hab/ha en la zona 
rural. Las comunas de Belén y Doce de Octubre albergaban el mayor número de 
población, mientras que en el área rural San Antonio de Prado y San Cristóbal. Las 
densidades más altas se concentraban en las comunas Doce de Octubre y Popular 
con el 8.84% de la población y en la zona rural las densidades netas más altas se 
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 SISBEN: Sistema de Información de Beneficiarios. 
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registraban en los corregimientos de San Antonio y Altavista con un 61% del total 
rural.  El 69% de la población del municipio se encuentra en condición de pobreza; 
más del 90% de la población rural comparte tal condición. Del total de la población 
encuestada, 1.591.512 personas, estaban clasificadas en el nivel 1 el 26.33%, en el 
nivel 2 el 45.83%, en el nivel 3 el 27.54% y en los niveles 4,5 y 6, el 0.31% de la 
población clasificada en el Sisbén. Para la articulación y complementariedad de las 
políticas públicas, entre las cuales está la política habitacional, los 3 primeros niveles 
de pobreza según el Sisbén, aglutinan en la población objetivo prácticamente al 
100% de la población citada.  El total de los hogares registrados en el Sisbén, es 
igual a 391.537, de los cuáles, clasificados en el nivel uno y dos 266.166 hogares, 
90.54% en las comunas (241.000 hogares), y el 9.46% en los corregimientos (25.166 
hogares). Las comunas del Doce de Octubre, Manrique, Villa Hermosa, Popular y 
San Javier, albergan el 48.84% de los hogares, mientras que los corregimientos de 
San Antonio de Prado y San Cristóbal albergan el 79.11% de los hogares.  Aunque la 
composición de los hogares según el tamaño fluctúa entre hogares unipersonales 
(6,4%) y hogares de más de 10 personas (0,43%), la suma del número de personas 
por hogar entre 5 y más de 10 miembros alcanza el 30,5 %, lo que evidencia un 
altísimo porcentaje de hacinamiento en las viviendas de la población objetivo. 
 
A diciembre de 2008 Medellín registraba un stock de 662.027 [59] viviendas 
particulares, 613.619 en las áreas urbanas (92,7%) mientras que 48.408 eran rurales 
y equivalían al (7.3%). Según la clasificación socioeconómica de las viviendas, 
predominaba el parque habitacional en los estratos más bajos 1, 2 y 3, con el 77% de 
las viviendas, ubicadas principalmente en las zonas nororiental y noroccidental de la 
ciudad con 268.452 viviendas, el estrato 2 el más representativo con un 36%; en el 
estrato 4 medio se clasifican el 11% de las viviendas, en estrato 5 el 8% y en el 
estrato 6, el menos representativo en la ciudad con solo el 4%del total de viviendas, 
lo cual da cuenta de la alta segregación socio-espacial.  De las 38.034 hectáreas de 
suelo de Medellín, el 6.6% (2.509 Has) está ocupado con asentamientos precarios 
concentrados principalmente en el área urbana -tratamientos urbanísticos de 
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mejoramiento integral (MI15) y consolidación nivel (CN3), especialmente en las zonas 
1 Nororiental y 3 Centro-oriental que albergan el 62% de los asentamientos 
precarios, mientras que en el área rural se localiza más del 50% en suelo suburbano 
del corregimiento de Altavista.  
 
Además de los asentamientos precarios localizados en polígonos con tratamientos 
urbanísticos de mejoramiento integral (MI) y consolidación nivel tres (CN3), al interior 
de las áreas para la preservación de infraestructuras (API), se localizan un total de 
14 asentamientos en condiciones de precariedad, en la Z1. Nororiental, son 6, RIO-
API-62 Playón de los Comuneros, Santa Cruz parte baja, Sinaí, El Oasis, Palermo y 
La Paralela; en la Centro oriental: Z3_API_10 Llanaditas, Z3_API_19 El Pinal, 
Z3_API_21 Candamo y Trincheras; en el corregimiento de Santa Elena SE-API-05 
Pinares de oriente, El Pacifico y Nueva invasión y en San Cristóbal SC-API-14 
asentamiento El Cafetal. (Plan estratégico habitacional: 2011). 
 
Por otro lado, en los barrios del centro tradicional y su periferia implicados en 
tratamientos de renovación y redesarrollo, por información de un censo parcial se 
registraron en 2005, un total de 173 inquilinatos [60] -27 en el barrio San Benito, San 
Pedro-Lovaina: 44 y en Colón: 102 inquilinatos- en los que se alojan hogares en 
cuartos en condiciones precarias. 
 
Según el Sisbén a diciembre de 2008, 4.844 hogares de Medellín habitan en cuartos 
de inquilinatos localizados principalmente en las comunas (10) La Candelaria y (4) 
Aranjuez. Equivalentes al 40.12% del total de los hogares en inquilinatos. Del total de 
los hogares en cuartos localizados en La Candelaria, el 64% se encuentran en los 
barrios Las Palmas, Colón, San Diego, Prado, La Candelaria y Estación Villa. Del 
total de los hogares en inquilinatos localizados en Aranjuez, el 80.54% se encuentran 
los barrios Moravia, San Pedro, Miranda, Campo Valdés 1, Manrique Central 1 y 
Sevilla.   
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 MI: Mejoramiento Integral. 
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Es de observar que de los 642.660 hogares que se estima habitan en Medellín, 
según la encuesta de calidad de vida de 2008, el 32%, es decir, 199.698 hogares 
habitan en 193.726 viviendas en condiciones precarias ubicadas en tratamientos (MI) 
y (CN3); los hogares están clasificados en los niveles 1 a 3 de pobreza. 
 
 
2.2 Producción de VIP entre 1989 y el 2009 
 
La presente investigación propuso levantar un comparativo de la producción VIP de 
los últimos 20 años (1989 al 2009) entre la VIP realizada antes de la ley 388 de 1997 
y la desarrollada con los instrumentos propuestos por esa ley.  Las fuentes oficiales 
de información consultadas registraron información sólo desde el año 1993 para 
Vivienda de Interés Social VIS y para VIP sólo se encontraron datos desde 1998.  Lo 
que no permite establecer el comparativo inicialmente propuesto.  Es decir que no es 
posible establecer si la implementación de los POT incremento o redujo la 
producción de vivienda prioritaria, en virtud de lo cual se hará entonces un análisis de 
las características de las viviendas y sus modificaciones desde el año 1998 hasta el 
2009.  Así mismo sus obligaciones urbanísticas, localización y el ente responsable de 
su realización, datos que podría dar cuenta de la afectación o beneficio recibido por 
la implementación del POT en el período susceptible de análisis.   
 
Así mismo y dada la dificultad para realizar el comparativo inicialmente propuesto se 
indagará en la información encontrada, si existen cambios significativos entre las 
viviendas producidas entre 1999 y el 2006 y el año 2007 al 2009, período de vigencia 
de los ajustes realizados al POT. 
 
Una vez rastreadas las bases de datos de CAMACOL, La revista Propiedades y 
especialmente los radicados de la Secretaría de Planeación Municipal, se encontró 
una producción total de 104 proyectos de vivienda de interés prioritario, o vivienda 
tipo 1 y tipo 2 de acuerdo a la legislación pasada, a lo largo de período planteado. Es 
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menester registrar que se identifican 104 proyectos contando de manera individual, 
tal como aparecen radicados, las distintas etapas de un mismo proyecto de vivienda, 
así mismo aclarar que se suman solo los proyectos que en el momento de la 
investigación se encontraban entregados al departamento de planeación municipal.  
No se cuentan aquellos en pleno desarrollo dado que aún son susceptibles de 
diversos cambios que pueden alterar en última instancia su condición de VIP. 
 
Dados los cambios normativos presentados a lo largo de este tiempo, los proyectos 
hallados se agruparán en 3 períodos para efectos de caracterización, así: 
 
A. Período 1.  1998 – 1999.   
 
Por la razón arriba enunciada se inicia este primer rango en el 98 y se lleva hasta 
1999, año en el cual se formula por primera vez el Plan de Ordenamiento Territorial 
para la ciudad de Medellín, lo que quiere decir que en este período se encuentra la 
producción VIP anterior a la vigencia del POT.  La información encontrada da cuenta 
de la producción VIP solo a partir de 1998, anterior a ello registra proyectos VIS pero 
ninguno VIP. 
 
A continuación se discrimina la información encontrada: 
 
Tabla 2. Proyectos VIP 1998  - 1999 por Gestor. 
PROYECTOS DE VIVIENDA PERÍODO 1998-1999 
GESTOR CCF16 COMUNITARIO PRIVADO PÚBLICO TOTALES 
Nº 
PROYECTOS - - 2 - 2 
UNIDADES DE  
VIVIENDA - - 160 - 160 
Fuente: Elaboración propia. 
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En este período encontramos 2 proyectos de vivienda prioritaria, 1 de ellos vivienda 
tipo 1 y otro tipo 217.  Se ubican estos proyectos en Robledo, ambos promovidos por 
el sector privado y aportaron un total de 160 viviendas.   
 
Sus áreas están entre 50 y 51 m2, acabados sencillos y propuestas de vivienda en 
apartamentos y casas, éstas con posibilidades de ampliación hasta en 20 m2 o más.  
La propuesta de casas en unidad abierta con mucho menos cargas urbanísticas que 
los apartamentos en unidad cerrada que debían proveer parqueaderos privados y 
construir vías, además de propiciar una serie de equipamientos internos como placa 
polideportiva y juegos infantiles. 
 
B. Período 2. 2000 – 2006.  Período de aplicación del POT formulado para la 
ciudad a través de acuerdo 062 de 1999. 
 
De acuerdo con los datos encontrados se identifica tal como lo muestra la gráfica: 
 
Gráfica 1. Proyectos VIP 2000 – 2006  por Gestor. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
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 De acuerdo a la legislación vigente en ese momento la tipología de la vivienda tenía rangos de acuerdo con su 
valor en salarios mínimos, Tipo 1 (De 1 a 50 smlmv) y tipo 2 (De 51 a 70 smlmv). 
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En total 54 proyectos VIP durante este período, de ellos el 92% correspondieron a 
gestión privada, con una muy pequeña participación del sector comunitario 
(entiéndase Organizaciones Populares de Vivienda – OPV) y las cajas de 
compensación familiar.  Ninguna participación del sector público en la producción de 
VIP. 
 
4.914 unidades de vivienda tipo VIP se produjeron durante este tiempo, de ellas el 
78% por el sector privado, el 19% por las cajas de compensación familiar y apenas el 
3% por el sector comunitario, tal como se evidencia en el siguiente gráfico: 
 
 
Gráfica 2. Unidades VIP 2000 – 2006  por Gestor. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
 
En cuanto a la distribución de los proyectos en la ciudad se encuentra que la mayor 
parte de ellos se encuentran ubicados en la Comuna 7 Robledo, seguido muy de 
cerca por proyectos en el Corregimiento de San Antonio de Prado, una de las pocas 
zonas de expansión de la ciudad, y una participación un poco por debajo de la 
Comuna 10 que corresponde a la zona centro de la ciudad, lo que vendría a cumplir 
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con los postulados del POT de desarrollar proyectos VIS en las zonas que cuentan 
con el mejor desarrollo de infraestructura. Tal como se identifica a continuación: 
 
 
Gráfica 3.Proyecto VIP 2000 – 2006  por Comuna. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
En cuanto a unidades de vivienda producidas por cada comuna o corregimiento 
sobresale de forma muy superior la cantidad de viviendas en San Antonio de Prado 
con un 38.2% del total de VIP producidas en el período 2000-2006, mientras que la 
Comuna 7 Robledo, primera en cantidad de proyectos, pasa a un tercer lugar con 
apenas el 14.4%, y aparece con un poco menos de la mitad que San Antonio de 
Prado, la Comuna 12 - La América, con el 16,5%.  Tal como ilustra el siguiente 
gráfico: 
 
Gráfica 4. Unidades VIP 2000 – 2006 por Comuna. 
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Fuente: Elaboración propia. 
Las características generales de las viviendas son disímiles, oscilan entre 1 y 3 
habitaciones, 1 o 2 baños, salón comedor. Con y sin zonas de ropa y con o sin 
acabados.  No se observa un parámetro general de construcción. 
 
En cuanto a las cargas urbanísticas identificadas se encuentra primordialmente la 
exigencia de parqueaderos tanto públicos como privados, zonas verdes y redes de 
servicios públicos, pero no se identifica en ninguno de ellos grandes aportes en 
general a sistemas de ciudad. Las propuestas son  adelantadas por el sector privado, 
cajas de compensación familiar y comunitaria.  
 
En total en este período se produjeron en la ciudad 4.914 viviendas, 3.019 casas y 
1.895 apartamentos. Lo que indica una tendencia aún en la ciudad para el caso de la 
VIP, al desarrollo de viviendas tipo casa muchas de ellas con entrega de alguna 
parte de la vivienda y un desarrollo progresivo. 
 
C. Período 3.  2007 – 2009. Primera Revisión del POT. 
 
Es del caso anotar que se cuentan todos los proyectos identificados a partir de 2007, 
pero que es posible que muchos de ellos contarán con licencias aprobadas desde 
antes, es decir con licencias que corresponden a condiciones físicas supeditadas al 
POT, Acuerdo 062 de 1999 y no al Acuerdo 046 de 2006, que contiene su revisión y 
ajuste. 
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Durante este período se encontraron 47 proyectos desarrollados, el 70% de ellos por 
el sector privado, 9 por el sector público que en el período pasado no se identificó, 2 
proyectos comunitarios sosteniendo la producción del período anterior y 3 de las 
cajas de compensación familiar, con un leve aumento. Tal como se ve en el siguiente 
gráfico: 
 
 
 
 
Gráfica 5. Proyectos VIP 2007 – 2009 por Gestor. 
 
Fuente: Elaboración Propia. 
 
Con respecto a las unidades de vivienda por gestor de las 7.000 unidades 
producidas se presenta un cambio significativo pues el 62% de las unidades fueron 
desarrolladas por el sector público, seguido por el sector privado con el 20% y las 
cajas de compensación familiar con el 17%, el sector comunitario en este período 
aporto apenas el 1% del total de la producción.   
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Gráfica 6. Unidades IP 2007 – 2009 por Gestor. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Los 46 proyectos de vivienda prioritaria están ubicados en la ciudad de la siguiente 
forma: 
 
Gráfica 7. Proyecto VIP 2007 – 2009 por  Comuna. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Como bien puede notarse se concentra su ubicación en el corregimiento de San 
Cristóbal con 12 proyectos que equivalen al 26% del total de proyectos en el período, 
seguido por el Corregimiento de San Antonio de Prado con el 11%, y luego las 
Comuna 12 y 16 con el 13% respectivamente. 
 
Gráfica 8. Unidades VIP 2007 – 2009 por Comuna. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
De las 7.000 unidades habitacionales, un 70% se presentan en el Corregimiento de 
San Cristóbal, más exactamente en la Ciudadela Nuevo Occidente, parte del Plan 
Parcial de Pajarito.  De promoción casi exclusiva del Municipio de Medellín, quien en 
esta operación realizó casi la misma cantidad de viviendas que el primer período del 
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POT desarrollado por diversos actores.  Seguido por San Antonio de Prado con una 
diferencia de más del 50% con respecto a San Cristóbal.  En el resto de las comunas 
presencia de proyectos de pocas cantidades de vivienda lo que es lógico si se 
recuerda que solo San Cristóbal y San Antonio de Prado son zonas de expansión en 
la ciudad. 
 
Once de estos proyectos son tipo casa, la gran mayoría con posibilidades de 
ampliación.  Las características son similares en cuanto a los espacios internos, 
oscilan entre 2 y 3 alcobas, sala comedor, cocina y baño.  Las áreas se encuentran 
entre 43 y 60 m2.  
 
En lo que a cargas urbanísticas se refiere la mayoría exigen solo parqueaderos y 
algunas zonas verdes para la misma unidad, cabe resaltar que el caso de las 
viviendas de la ciudadela nuevo occidente tienen caso particular pues aunque el 
urbanismo no aparece cargado a las mismas, si hacen parte del análisis cualitativo 
de dichas viviendas, pues por ser un proyecto de vivienda de interés prioritario 
liderado directamente por el gobierno local, tuvo la posibilidad de desarrollar el 
urbanismo con cargo a otros rubros presupuestales y no cargados a la vivienda, o 
por lo menos apalancados en su fase inicial,  razón por la cual esta vivienda se ubica 
en el rango más bajo llamado tipo 1.   
 
2.2.1 Análisis comparativo entre los períodos propuestos 
 
En general al analizar los 3 períodos se encuentran grandes diferencias en la 
cantidad de proyectos y viviendas producidas, pero con relación al primer período se 
debe resaltar la falta de información oficial, lo que genera que este rango que debería 
contener información de 10 años solo pueda hacerlo de 2 años, es decir que invalida 
cualquier comparación que pueda hacerse. 
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Llama la atención en los últimos 2 períodos la gran proliferación de proyectos en 
sectores como Pajarito (Corregimiento de San Cristóbal) y en el corregimiento de 
San Antonio de Prado.  Si bien el número de viviendas es muy significativo, su 
aumento se explica por la aparición de intervención directa del Estado Local en la 
producción de vivienda, postulado que según la norma no debería presentarse, pues 
el Estado solo debe regular las relaciones entre el mercado y la sociedad, y en este 
caso de no ser por esta intervención directa no se contaría con el importante 
desarrollo encontrado. 
 
 
 
 
 
 
Gráfica 9. Comparativo de Producción de Proyectos VIP por Periodos y Comunas. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
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Como bien lo muestra el gráfico mientras que la Comuna 7 bajo significativamente su 
producción de VIP, junto con la Comuna 10 y el Corregimiento de San Antonio de 
Prado entre el período 2 y el 3, las comunas 2, 4, 5, 6, 16 y el Corregimiento de San 
Cristóbal especialmente presentaron aumento de  proyectos VIP en el tercer período.  
Es de anotar que la Comuna 2, La Comuna 4 y el corregimiento de San Cristóbal 
contaban en este período con una importante intervención estatal, en el primer caso 
el proyecto de consolidación habitacional Juan Bobo, en la Comuna 4 el 
Macroproyecto Moravia y en el Corregimiento de San Cristóbal el más grande plan 
parcial de expansión de la ciudad – Pajarito Ciudadela Nuevo Occidente. 
 
 
 
 
 
Gráfica 10. Comparativo de Producción de Unidades VIP por Periodos y por Comunas. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
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En cuanto a las unidades de vivienda es muy significativa la caída de la comuna 7 
que entre los períodos 2 y 3, se redujo a menos de la mitad, la comuna 10 un poco 
menos de la quinta parte de la producción del período 2 y una reducción no tan 
dramática en el corregimiento de San Antonio de Prado.  Presentaron aumento entre 
períodos 2 y 3 las comunas 2, 4, 5, 9, 13, 16 y los corregimientos de Altavista y San 
Cristóbal, este último con un aumento de 8 veces la producción del segundo período 
en el tercero. 
 
Respecto a las características generales de los proyectos desarrollados, encontradas 
de acuerdo a los datos tomados de las licencias tenemos lo siguiente: 
 
 
Tabla 3. Proyectos VIP según Período de Producción y Tipología. 
P
E
R
IO
D
O
 
P
R
O
Y
E
C
T
O
S
 
U
N
ID
A
D
E
S
 D
E
 
V
IV
IE
N
D
A
 
P
R
O
Y
E
C
T
O
S
 
C
A
S
A
S
 
N
º 
S
L
N
1
8
 
C
A
S
A
S
 
P
R
O
Y
E
C
T
O
S
 
A
P
T
 
N
º 
S
L
N
 A
P
T
 
A
R
E
A
 
P
R
O
M
E
D
IO
 
1998-1999 2 160 1 20 1 140 51 
2000-2006 54 4.914 20 3.019 34 1.895 47,74 
2007-2010 46 7.199 11 1.662 35 5.116 48,68 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Como se evidencia en la gráfica siguiente hubo una disminución en la cantidad de 
proyectos entre los períodos 2 y 3, tendencia que se mantiene para los proyectos tipo 
                                                          
18
 SLN - Soluciones 
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casa, no así para los proyectos tipo apartamento que contaron con un leve aumento 
entre períodos. 
 
Al comparar la cantidad de unidades de vivienda desarrolladas se encuentra que 
hubo un aumento considerable de un poco más de 2.000 unidades entre los períodos 
2 y 3, de éstos los proyectos tipo casa bajaron casi a la mitad entre períodos y por el 
contrario los tipo apartamento tuvieron un aumento mayor al doble de la producción. 
 
 
 
 
 
 
 
Gráfica  11. Comparativo Tipología de Proyectos VIP. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Gráfica 12. Comparativo en Unidades de Vivienda  VIP. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Frente a las áreas de las viviendas se encontró que tuvieron una leve baja entre el 
período 1 y 2, y un leve aumento entre el período 3 y 4, sin embargo la diferencia 
oscila entre 2 y 3 metros cuadrados, que no hace muy significativa la diferencia.  
Esta “estandarización” de las áreas puede estar en parte explicada por el hecho de 
que se desarrollan en su gran mayoría proyectos de apartamentos que no cuentan 
con posibilidades de ampliación de la unidad de vivienda, pero también puede ser 
una manifestación de la forma como actualmente se soluciona el problema de suelo  
y costos de urbanismo, reduciendo cada vez más las áreas de las unidades de 
vivienda para generar mayor cantidad de unidades de tal manera que se puedan 
diferir dichos costos entre un mayor número de unidades de vivienda  garantizando 
con ello no superar los topes permitidos por la ley para ser VIP y poder con ellos 
acceder a las exenciones que se encuentran definidas para ella.  Tal como se ve a 
continuación: 
 
Gráfica 13. Comparativo Áreas Promedio de Viviendas por Período. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Con respecto a las posibilidades de ampliación el siguiente gráfico nos indica la 
reducción a la mitad, tanto en proyectos como en unidades de vivienda que se ha 
presentado entre los períodos 2 y 3 lo cual podría estar relacionado con el cambio de 
normas dado en la revisión y ajuste del plan de ordenamiento territorial, en el cual 
además decae considerablemente la producción vivienda por parte de otros agentes 
diferentes al sector público. 
Gráfica  14. Proyectos con Posibilidades de Ampliación según Período. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Si hablamos de las características internas de las unidades de vivienda se puede ver 
que en el segundo período predominaron: 
 
 Los proyectos de 3 alcobas, mientras que en el tercer período se redujo a 2 
habitaciones. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Gráfica 15. Número de Alcobas según Proyectos y Período. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Mientras que en las unidades de vivienda en ambos períodos hubo predominio de 2 
alcobas. 
 
Gráfica 16. Número de Alcobas según Unidades y Período. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Esta situación podría estar en contraposición de la composición familiar actual de la 
ciudad, en la cual si bien siguen predominando las familias nucleares y el promedio 
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de miembros por familia es 4, también van en aumento otras tipologías familiares 
como familias extensas y recompuestas donde la necesidad de espacios separados 
por personas se hace más evidente.  De acuerdo al Plan Estratégico Habitacional de 
Medellín cerca del 30% de las familias de la ciudad cuentan con un número de 
miembros que oscila entre 5 y 10 personas. 
 
 Con respecto a las unidades sanitarias se encontró que en todos los períodos 
predomina los proyectos que ofrecen una sola unidad sanitaria, reiterado 
también por las unidades de vivienda, así; 
 
Gráfica  17. Número de Baños según Proyecto y Período. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
 
 
 
Gráfica 18. Número de Baños según Unidades VIP y Período. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Frente a las condiciones urbanísticas encontramos que está sostenida entre períodos 
la producción de parqueaderos, se presenta una baja en los proyectos que incluyen 
la entrega de las redes de gas, es muy inferior el número de proyectos que 
incorporan zonas verdes en su desarrollo con respecto al número general de 
proyectos y bajo significativamente entre el período 2 y 3 los proyectos con locales 
comerciales que obedecen a una sana mezcla de usos, tal como se evidencia en el 
siguiente gráfico. 
 
 
 
 
 
 
 
 
Gráfica 19. Condiciones Urbanísticas por Período. 
Capítulo 2                                                                                                                                65 
 
 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
De acuerdo a lo encontrado puede afirmarse que ha caído significativamente el 
número de proyectos que incorporan otros usos como por ejemplo el comercio, 
situación que llama la atención al recordar que la gran mayoría de unidades de 
vivienda están ubicados en suelo de expansión en el cual por sus características 
propias es necesario desarrollar todo tipo de equipamientos, y que puede explicar la 
aparición general de pequeños negocios dentro de apartamentos, lo que ha 
generado un conflicto de uso de los espacios que si bien no corresponde a lo 
estipulado en los reglamentos de propiedad horizontal si es manifestación de una 
respuesta individual a necesidades colectivas no consideradas en los diseños 
iníciales de las propuestas de vivienda. 
 
Así mismo ha bajado considerablemente entre períodos 2 y 3, la presencia de otros 
elementos complementarios a la vivienda que mejoran su calidad tales como 
equipamientos de recreación y esparcimiento, tal como lo ilustra el siguiente gráfico: 
 
 
 
 
Gráfica  20. Condiciones Urbanísticas por Período. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Vale la pena resaltar que esta ausencia de otros equipamientos  vitales para la 
calidad de la vivienda, que no son provistos por los proyectos de vivienda se 
convierte en demandas a futuro para la ciudad en materia de urbanismo. 
 
Así mismo llama la atención el aumento casi cuadruplicado de las unidades abiertas, 
que en términos generales permite constituir una ciudad menos segregada, pero que 
a la vez impone mayores demandas en materia de seguridad para el Estado. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Gráfica 21. Unidades Cerradas o Abiertas según Período. 
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Fuente: Elaboración propia. 
 
Por último de los proyectos y unidades de vivienda desarrollados por período se 
logro establecer que aplicaron instrumentos de planificación y gestión planteados por 
La Ley 388 de 1997 y El Plan de Ordenamiento Territorial, tal como lo indica el 
siguiente cuadro: 
 
Tabla 4. Aplicación de Instrumentos de Planificación y Gestión Territorial. 
PERIODO 
No. De 
Proyectos 
VIP 
Proyectos que 
aplicaron 
instrumentos 
Unidades de 
Vivienda 
producidas 
Unidades de 
vivienda que 
aplicaron 
1998-1999 2 0 160 2 
2000-2006 54 2 4.914 607 
2007-2010 47 13 7.000 4.936 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Del total de proyectos sólo el 14% ha aplicado o ha estado enmarcado en medio de 
la aplicación de algún instrumento de planificación y gestión territorial, con un 
significativo aumento entre períodos, pues el mayor número de proyectos con 
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aplicación de los mismos se registra en el último período analizado, que corresponde 
a la revisión y ajuste del POT Municipal, tal como lo ilustra el siguiente gráfico: 
 
Gráfico 22. Proyectos VIP que Aplicaron Instrumentos. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
En cuanto a las unidades de vivienda desarrolladas en el marco de la aplicación de 
instrumentos de planificación y gestión territorial se encuentra un aumento 
considerable que muestra la capacidad de producción de un mayor volumen de 
viviendas en un desarrollo que supera el predio a predio, pero que también se 
encuentra profundamente ligado al liderazgo del Estado en su gestión.  Entre los 
períodos 2 y 3 se multiplico por 8 la cantidad de viviendas desarrolladas en este 
marco, tal como lo indica el siguiente gràfico: 
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Gráfica 23. Unidades VIP que Aplicaron Instrumentos. 
 
Fuente: Elaboración propia. 
 
2.3 Análisis de la Evolución del Déficit de Vivienda entre 1998 y 2009 
 
El déficit es calculado estimando la diferencia entre los hogares y las viviendas 
existentes, de acuerdo con ello la ciudad presenta el siguiente comportamiento a lo 
largo del período analizado, las cifras consignadas en el cuadro han sido extraídas 
de los diagnósticos que en la materia han expuesto los planes de desarrollo 
ejecutados en el período analizado y de los informes que presenta la Veeduría 
Ciudadana de la ciudad. 
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Tabla 5. Evolución Histórica del Déficit de Vivienda de Medellín 1989 – 2009. 
Año 
Déficit 
cuantitativo 
Déficit 
cualitativo 
Total Déficit Fuente 
1993 31.319 52.197 83.516 Censo Dane 1993 
1994 Sin información 75.000 Sin información 
Balance Plan de 
Desarrollo 1998 - 
2000 
1998 43.548 13.368 56.916 
Plan de Desarrollo 
Medellín 1998-2000 
2001 29.715 32.500 62.215 
Plan de Desarrollo 
Medellín 2001-2003 
2004 48.843 32.500 81.343 
Plan de Desarrollo 
Medellín 2004-2007 
2005 40.722 44.003 84.725 Censo Dane 2005 
2007 Sin información 31.195 Sin información 
Plan de Desarrollo 
Medellín 2008-2011 
2008 48.229 125.472 173.701 Sisbén 2008 
2009 50.201 Sin Información Sin información 
Mesa de trabajo de 
vivienda y hábitat de 
Medellín 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Como bien puede notarse en el cuadro, no existe una información consolidada que 
dé cuenta de una cifra única, y más bien se presentan fluctuaciones considerables 
que sin embargo permiten establecer que el déficit total de vivienda de la ciudad ha 
aumentado en el período estudiado, entre el primer y último registro en 90.185 
unidades de vivienda adecuadas para la vida humana, es decir que se duplico en los 
últimos 20 años.  Es menester anotar que no todos las fuentes de información del 
déficit trabajan con la misma metodología lo cual puede explicar las diferencias 
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significativas existentes pero a su vez también plantea un importante reto para la 
ciudad que por cuenta de esta inconsistencia no conoce su déficit real de vivienda. 
 
Dado el objetivo de la investigación concentraremos nuestra observación en el déficit 
cuantitativo que ha aumentado con los años en 18.882 unidades de vivienda, 
equivalentes a un crecimiento del déficit superior al 50%.  Llama la atención que la 
cifra del déficit vaya en  aumento pues como bien pudo notarse en la primera parte 
de este capítulo, indiscutiblemente ha habido un importante aumento en la 
producción VIP de la ciudad, que de acuerdo con las cifras del cuadro No 5  no  logra 
disminuir el déficit de vivienda de la ciudad. 
 
El análisis del comportamiento del déficit nos llevó a identificar las siguientes 
explicaciones o factores que han incidido en él: 
 
a. El incremento de hogares al año en la ciudad, que de acuerdo con las 
encuestas de calidad de vida está estimado en 8,000 hogares nuevos por año. 
 
b. El amplio ingreso de población desplazada y migrante a la ciudad, como se 
observa en el cuadro No. 6. 
 
Tabla 6. Evolución Numérica del Desplazamiento en Medellín. 
Número de personas desplazadas según año 
Año 
Cifras Personería de 
Medellín 
Cifras Acción Social 
Para el año Acumulado Para el año Acumulado 
2004 8.881 8.881 6.329 6.329 
2005 11.627 20.508 12.281 18.610 
2006 16.835 37.343 9.740 28.350 
2007 18.231 55.574 10.642 38.992 
2008 19.984 75.558 7.573 46.565 
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Fuente: Instituto de Estudios Políticos Universidad de Antioquia; Seguimiento y 
balance sobre el desplazamiento forzado,  la Población afectada  y las políticas 
públicas: 2008. 
 
Suponiendo que cada familia en situación de desplazamiento este conformada 
por 5 miembros estaríamos hablando de 15.112 familias,  según las cifras de 
la Personería ó 9.113 hogares según las cifras de Acción Social, sin vivienda 
que suman al déficit acumulado de la ciudad. 
 
c. La población que ocupa los proyectos VIP generados no necesariamente es 
aquella que alimenta el déficit de la ciudad lo que significaría que la 
focalización de dichos proyectos vía subsidio no estaría siendo efectiva y no 
estaría llegando a la población objetivo.  Pues podría presentarse que 
personas que si poseen vivienda pero no titulación de la misma. ó que 
pertenecen a otros estratos socioeconómicos diferentes a los estipulados para 
este tipo de vivienda,  estén siendo beneficiados con estos proyectos. 
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CAPÍTULO 3. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACIÓN Y GESTIÓN APLICADOS A  
LA PRODUCCIÓN DE VIP. IDENTIFICACIÓN 
 
A continuación se identifican y caracterizan los instrumentos de planificación y 
gestión que fueron aplicados en los proyectos identificados durante el período de 
estudio propuesto por esta investigación, cabe anotar que esta información fue 
construía en conversaciones con los responsables de los proyectos, en la revisión de 
las licencias de construcción y en algunas encuestas aplicadas a los constructores y 
entrevista desarrollada a funcionarios de ISVIMED y la EDU.  En la tabla 7 se 
consignan los instrumentos identificados. 
 
Tabla  7. Instrumentos de Planificación y Gestión Territorial Aplicados en VIP.  
Instrumentos POT Proyectos de aplicación 
Planes Parciales.  Pajarito  
Unidades de Gestión.   Pajarito  
Reajuste de tierras o la integración 
inmobiliaria.   
Pajarito – Juan Bobo 
Enajenación voluntaria. Juan Bobo 
Expropiación por vía administrativa o judicial.  Pajarito 
Encargos fiduciarios. Pajarito - Juan Bobo 
Bancos de tierra o inmobiliarios.   Pajarito 
Fuente: Elaboración propia.
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Para efectos de esta investigación y considerando la posibilidad de los planes 
parciales que recogen dentro de sí la formulación e implementación de muchos otros 
instrumentos se hará una indagación en el plan parcial de Pajarito, así como en el 
proyecto de consolidación habitacional Juan Bobo.  Dos Modelos de gestión urbana 
diferente con aplicación de instrumentos diferentes, aprendizajes diversos y 
especialmente contextos radicalmente distintos, el primero un plan parcial en suelo 
de expansión urbana, el segundo un mejoramiento integral en una zona 
caracterizada por su alta densidad ocupacional y su baja calidad de vida y 
urbanística.  
 
3.1 Plan Parcial de Expansión Pajarito 
 
Gráfica 24. Panorámica Plan Parcial Pajarito 2011. 
 
Fuente: Archivo fotográfico ISVIMED. 
 
Los Planes Parciales. Son “instrumentos para complementar las decisiones del POT 
en las áreas de la ciudad que aún no han sido incorporadas plenamente al desarrollo 
urbano, tanto en el suelo urbano como en el suelo de expansión.  Los planes 
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parciales constituyen el instrumento que regula los procesos de urbanización, 
estableciendo las condiciones (Obligaciones) para el desarrollo de un predio que no 
ha sido urbanizado, tales como” (Maldonado: 2010): el diseño urbanístico del 
desarrollo, las cesiones en tierra para parques y espacios públicos y la construcción 
de infraestructura de escala local.  Así se abarcan dos objetivos fundamentales que 
son superar el desarrollo predio a predio y repartir equitativamente las cargas y los 
beneficios entre los diferentes propietarios.  Es decir este instrumento de gestión 
urbana puede garantizar el desarrollo completo de porciones de ciudad, evitando con 
ello la necesidad de futuras inversiones de la ciudad en los sectores que se 
desarrollan a través de este instrumento, también promueve participación y 
corresponsabilidad, que a su vez impulsa concertación entre los actores 
participantes.  Fortalece la cooperación entre lo público y lo privado.  
 
El plan parcial posibilita la vinculación de inversionistas distintos a los propietarios, 
así como de promotores, urbanizadores o constructores, en operaciones 
inmobiliarias en las que se movilizan recursos públicos y privados dirigidos a obtener 
mejores condiciones de calidad de vida, de eficiencia del gasto público y de equidad. 
Visto de otra manera, el plan parcial permite visibilizar los incrementos de valor del 
suelo producidos por los procesos de urbanización y asegura su distribución en 
función de objetivos sociales y ambientales, evitando cargas excesivas sobre el 
presupuesto público y enriquecimiento si causa de los propietarios. No delimita 
simplemente el área de una operación urbana o un Macroproyecto, sino que 
establece ámbitos espaciales de reparto equitativo de cargas y beneficios, para 
superar la tradicional y problemática gestión predio a predio. 
 
En primer lugar es apropiado aclarar que el Plan Parcial Pajarito se elige y describe 
dentro de esta investigación por ser el común denominador de una importante 
cantidad de los proyectos de VIP identificados en el lapso estudiado y por constituir 
la mayor producción de vivienda prioritaria encontrada en la investigación. 
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El plan parcial de expansión urbana de Pajarito se localiza en el extremo occidental 
de la ciudad de Medellín, el mayor de los territorios destinados por la ciudad en el 
POT para la expansión urbana, concentra 230 hectáreas de las 500 de expansión 
que posee la ciudad.  Inicialmente se pensaba podría mitigar el déficit de vivienda de 
interés social con la producción de 27.000 unidades, pero las limitaciones de 
ocupación encontradas en la realidad fueron dando lugar a cifras que oscilaron entre 
las 20.000 y finalmente se considera hoy se alcanzará 18.000 unidades de vivienda 
en la zona. 
 
Este plan parcial se caracterizo por: 
 
1. Conformar un borde urbano. 
2. Generar vivienda económica para mitigar el déficit acumulado de la ciudad. 
3. Contar con condiciones geográficas y ambientales altamente complejas. 
 
Desarrolló todo su territorio en un solo plan parcial, creando en ella diversas 
unidades de gestión.  Su formulación estuvo a cargo de la administración municipal 
del alcalde Luis Pérez Gutiérrez y se adopto a través del Decreto 602 de 2002.  En el 
decreto se aprobó la construcción de 1.258.684 m2 para vivienda y 67.641 m2 para 
usos complementarios a la vivienda, sin embargo la mayoría de los suelos no son 
construibles pero esta restricción sería aprovechada para la generación de espacios 
públicos y áreas verdes, que hoy la constituyen como la zona con mayor calidad 
ambiental de la ciudad. 
 
El territorio está enmarcado por la vía al mar, entre dos franjas de protección 
ambiental que se aprovechan como factores de aislamiento para los complejos 
residenciales y llevan a cabo la transición entre el suelo urbano  y el suelo rural.  Se 
destaja la baja ocupación con construcciones y los complejos habitaciones en altura 
de entre cuatro y ocho pisos, que se benefician de la topografía para localizar 
accesos a las edificaciones por su parte media, ahorrando grandes inversiones en 
sistemas de circulación vertical.  Los conjuntos de edificaciones no constituyen 
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unidades cerradas razón por la cual se pueden permear todos los complejos 
habitacionales, ayudado por sistemas viales y peatonales. 
 
En el plan parcial se establecieron una centralidad principal y cuatro centralidades 
más para atender los requerimientos de equipamientos tanto públicos como privados 
de parte de esta potencial población.  El Metrocable genero una profunda diferencia 
en términos de accesibilidad.   
 
Su desarrollo se ha dado a través de 8 unidades de gestión19, así: 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                          
19
 Entendidas estas como la formulación consciente de una serie de acciones urbanas a escala zonal que transforman 
considerablemente y de forma positiva las condiciones urbanas de un sector.  Es el área conformada por uno o varios 
inmuebles explícitamente delimitada en las normas el POT, que debe ser construida como una unidad de planeamiento, con el 
objeto de promover el uso racional del suelo, garantir el cumplimiento de las normas urbanísticas y facilitar la dotación con 
cargo a los propietarios, de la infraestructura para el transporte, los servicios públicos domiciliarios y los equipamientos 
colectivos mediante el reparto equitativo de las cargas y los beneficios. 
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Tabla  8. Unidades de Gestión Plan Parcial de Expansión Pajarito. 
Unidad 
de 
gestión 
Proyectos Tipo V
IP
 
p
ro
y
e
c
ta
d
a
s
 
V
iv
ie
n
d
a
s
 
a
s
ig
n
a
d
a
s
 
Ejecución, 
pública o 
privada 
Observación y 
Población que la 
ocupa 
A
ñ
o
 
e
je
c
u
c
ió
n
 
UG I 
Aurora I, Aurora 
Adición, Aurora II, 
Aurora III, 
Redensificación 
CEME, Pedregal 
Alto, Nazareth, 
Renaceres, 
Veletas, Poblado 
del Viento 
VIP 3.237 2.493 
Pública y 
CCF 
Comfenalco 
Moravia - Demanda 
libre - iguaná - 
desastres y demanda 
libre 
2008 
UG II 
La Montaña, La 
Montaña Adición, 
Ayuntamiento, La 
Cascada, La 
Cascada Adición, 
Chagualon, 
Cantares II 
VIP 1.589 806 Pública 
Desplazados - Iguana 
- demanda libre, 
víctimas - Moravia 
morro - desastres - 
héroes - reubicados 
por obra pública y 
tutelas 
2008 al  
2011 
UG III 
Las Flores, 
Cantares I, 
Leobardo Maya, 
Segundo concurso, 
centralidad 
Lusitania y Mirador 
de Lusitania 
VIP 3.657 1.182 
Pública y 
privada 
Desplazados - 
Moravia – Cajas de 
Compensación 
Familiar 
2007 al 
2009 
UG IV 
Villa suramericana, 
Mirador de la 
puerta, El Tirol 
VIP 2660 620 Comfama 
Afiliados Comfama - 
Desplazados - 
victimas - Iguana - 
morro - Herradura - 
Desastres - 
Evacuaciones 
preventivas - CCF 
2010 al 
2011 
UG V 
Mirador del Valle I, 
II y III  - 
Redensificación 
CEME 
VIP 1368 380 Comfama Afiliados Comfama 2009 
UG VI Ingral y Radi   0      
UG VII Puerta del Sol I y II   1197 0 Pública 
Moravia morro y 
demanda libre 
2008 
UG VIII 
Huerta I, I adición, 
II, III, IV, V, 
adición, la 
corcovada 
VIP 1.736 1.153 Pública 
Morro - DL - 
Desplazados - Iguana 
- Evacuaciones 
preventivas - DL - 
Oasis 
2008 al 
2010 
Total viviendas 15.444 6.634   
Fuente: Elaboración propia. 
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Los esquemas financieros de acuerdo a las tipos de población atendida fueron los 
consignados en la tabla 9: 
 
Tabla  9. Esquemas Financieros para Acceso a VIP Plan Parcial de Expansión Pajarito. 
Tipo de 
Población 
Ahorro 
Subsidio 
Nacional 
Subsidio 
Departamental 
Subsidio 
Municipal 
Créditos 
Porcentaje 
cubierto 
por el 
estado 
Nota 
Desplazados NA X X X NA 100% 
El excedente lo cubre el 
Municipio 
Reubicaciones Mejoras X Pocos X NA 100% 
El subsidio municipal se 
ajusta hasta el máximo  valor 
Obra Pública Mejoras Pocos NA X NA 100% 
Las Mejoras las reconoce la 
entidad ejecutora de la obra 
de reubicación, Subsidio 
Municipal se ajusta 
Demanda 
Libre 
X X pocos X X 
Entre el  
30% y el 
40% según 
ingresos 
Subsidio Municipal hasta 23 
SMLMV.  La Familia cubre 
entre el 30 y el 40% del valor 
de la vivienda según sus 
ingresos, este valor es 
cubierto entre el ahorro inicial 
y el crédito hipotecario a 10 
años con cuota fija 
Desastres Mejoras X NA X NA 100% 
Con titularidad demostrada el 
municipio ajusta el valor total 
de la vivienda, para ello no 
requiere escritura 
Evacuaciones 
Preventivas 
Mejoras X NA X NA 100% 
Con titularidad demostrada el 
municipio ajusta el valor total 
de la vivienda, para ello no 
requiere escritura 
Fuente: Elaboración propia. 
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En su diseño y aplicación se aplicaron otros instrumentos como fueron banco de 
tierras: En sus inicios el plan parcial fue liderado por agentes privados, que iniciaron 
el trámite correspondiente ante el municipio de Medellín, quien además en el 
momento poseía una minoría de predios (equivalentes al 30%) en la zona 
compartidos con otros 39 propietarios.  Quienes proponían el desarrollo de 27.791 
unidades de VIS tipo 4.  La contrapropuesta en su momento de la administración 
municipal (año 2000) no tuvo acogida entre los privados motivo por el cual se inicio 
una compra directa de predios de parte del municipio, de acuerdo con la literatura 
encontrada en algunos casos se afirma que en esta negociación se dieron 
expropiaciones por vía administrativa, información refutada por el señor Luis Carlos 
Zapata – funcionario del taller de vivienda de la EDU20 quien manifiesta en entrevista 
desarrollada, que existieron enajenaciones voluntarios con precios pactados a valor 
comercial de acuerdo a las características  del suelo y de acuerdo a proyecciones de 
desarrollos futuros, siempre en reconocimiento de que se trataba de suelo rural por 
no estar aún urbanizado.  De acuerdo a este testimonio el único predio expropiado 
en el área total del plan parcial fue la unidad de gestión 2, correspondiente a un 
predio de propiedad de la fiscalía obtenido por medio de extinción de dominio contra 
un privado.  Esta compra de predios que alcanzo a representar el 65% del área total 
de desarrollo dio lugar a la conformación casual de un banco de tierras que sería en 
otro momento punto de partida no solo para el plan parcial sino para el proceso de 
mejoramiento integral del barrio Moravia, como resultado del papel coordinador, 
veedor y propietario del estado local. 
 
Con el banco de tierras en propiedad de la alcaldía se inicia la conformación de 
unidades de gestión, anteriormente descritas las cuales buscaron desarrollar el plan 
parcial por etapas tanto las viviendas como el urbanismo, para lo cual se 
constituyeron encargos fiduciarios para la administración de los recursos 
provenientes de diversas fuentes de financiación nacional, departamental y 
especialmente municipal, actor clave en tanto pre-financio una serie de inversiones 
necesarias para poder aspirar a la aplicación posterior de recursos nacionales por la 
                                                          
20
 EDU: Empresa de Desarrollo Urbano. 
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vía de la declaratoria de Macroproyecto.  Costos que según el funcionario EDU han 
sido paulatinamente incorporados en el valor de las viviendas lo que significa que 
han sido cubiertos en su totalidad por el desarrollo habitacional sin que se generen 
sobrecostos al ente municipal.  Al respecto es necesario aclarar que no se entregan 
cifras oficiales de inversión por parte de la EDU a pesar de la solicitud. 
 
Frente a este plan parcial se debe resaltar: 
 
i. La implementación se da a través de un único plan parcial para toda el área 
definida como área de expansión urbana y diversas unidades de gestión con 
únicas licencias de urbanismo y con autonomía presupuestal. 
   
ii. Zona con mayor proporción de áreas libres y verdes de la ciudad, dado por las 
enormes restricciones a la edificabilidad dadas por las condiciones mismas del 
terreno. 
 
iii. Baja ocupación con construcciones y aprovechamiento máximo del suelo a 
través de complejos habitacionales en altura. 
 
iv. Reubicación de hogares del plan parcial de Moravia especialmente y otras 
zonas de la ciudad. 
 
v. Creación de banco de tierras. 
 
vi. Combinación eficaz de la gestión de varios entes municipales públicos y 
privados tales como EDU, FOVIMED21, Obras Publicas Fiduciaria Central. 
 
vii. Concurrencia de recursos de diversas fuentes como La Nación, el 
Departamento y el Municipio. 
 
                                                          
21
 FOVIMED: Fondo de Vivienda de Medellín, transformado posteriormente en ISVIMED. 
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viii. Reparto de cargas y beneficios en todas las unidades de gestión. 
 
ix. Modelo financiero de operación que permitió adelantar las labores urbanas 
necesarias para la gestión de recursos de otras fuentes. 
 
x. Es el único plan parcial de todos los formulados en la ciudad que ha hecho un 
aporte efectivo de VIP a la misma. 
 
No obstante; 
 
 El desarrollo de un número tan amplio de vivienda en suelo de expansión va en 
contravía del postulado principal del Acuerdo 062 de 1999 que plantea el 
crecimiento hacia adentro y de alguna manera perpetua la segregación socio-
espacial en tanto no se da una significativa mezcla de poblaciones y usos. 
 
 Las inversiones desarrolladas en el Plan Parcial Pajarito obedecen a políticas 
de gobierno y no a políticas públicas territoriales, es decir que su sostenibilidad 
en el tiempo no se encuentra garantizada, dejando con esto a la suerte, el 
hecho de tener o no vivienda propia, es decir no contando con un planeamiento 
real para el cumplimiento de este derecho.  Pues apareció mas como producto 
de la casualidad de una gestión de suelo que sería luego aprovechada para 
poder adelantar el reasentamiento en Moravia, pero no obedeció a una 
planificación real del territorio ni para generar oferta VIP ni para atender el 
reasentamiento. 
 
 De sus habitantes actuales, no todos cuentan con una escritura pública que los 
certifique como propietarios de la vivienda. 
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3.2 Proyecto Piloto de Consolidación Habitacional y Recuperación Ambiental 
de la Quebrada Juan bobo. 
 
Gráfica 25. Panorámica Consolidación Habitacional y Recuperación Ambiental Juan Bobo. 
 
Fuente: Archivo fotográfico EDU. 
 
El Mejoramiento Integral de barrios es uno de los posibles tratamientos a asignar a 
las zonas que no cumplen las condiciones mínimas de habitabilidad, según el 
Acuerdo 046 de 2006 de Medellín: 
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“Está  orientado a la consolidación y mejoramiento de la 
habitabilidad de los asentamientos en condiciones de desarrollo 
incompleto e inadecuado. Constituyen una estrategia de gestión 
urbana dirigida a atender en forma integral los desequilibrios 
territoriales, ambientales, socioculturales y socioeconómicos en la 
ciudad y lograr el incremento de los niveles de integración socio-
espacial, la sostenibilidad ambiental y el mejoramiento de la 
calidad de vida de la población”. 
 
El programa de Mejoramiento Integral del barrio Juan Bobo, se ubica en la parte baja 
de la comuna 2 Santa Cruz, entre las carreras 49B y 51B y entre las calles 106 y 
107, allí se encontraban asentadas de manera informal 1260 personas.  Como 
característica general de los asentamientos informales allí también se evidenciaban 
inadecuados mecanismos de planeación, el poblamiento y mitigación del riesgo.   
 
“El 80% de las viviendas tienen deficiencias estructurales y 
funcionales, 35% se ubican en las áreas de retiro de la quebrada 
y en zonas con restricciones geotécnicas y 94% presentan 
ilegalidad en la tenencia.  La ilegalidad afecta también la 
prestación de los servicios básicos con un 50% del acueducto y 
35% de energía en fraude, y con un 100% de alcantarillado 
informal.  El 90% del caudal de la quebrada “Juan Bobo” son 
aguas residuales.  Senderos discontinuos hacen difícil los 
accesos y cada habitante solo cuenta con medio metro cuadrado 
de espacio público” (MONTOYA: 2010). 
 
Los principios que sustentaron la intervención fueron: 
 
i. Construcción de confianza entre los distintos actores, gobierno local y 
comunidad. 
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ii. Manejo integral y coordinado de las intervenciones de distintas instituciones a 
través del gobierno local representado por la Empresa de Desarrollo Urbano – 
EDU. 
 
iii. Cero desarraigo, expulsión o expropiación. Reubicación de sus habitantes en el 
mismo lugar sin rupturas sociales. 
 
iv. Mejora integral de las condiciones de habitabilidad tanto en la vivienda como en 
su entorno. 
 
En su ejecución fue necesario para el cumplimiento de los objetivos el 
establecimiento de pactos comunitarios entre otros el reasentamiento voluntario y en 
sitio, la flexibilidad técnica y normativa que permitiera adaptarse a las condiciones 
reales del terreno y a sus posibilidades reales de ejecución, en la cual no 
necesariamente se cumplían los estándares planteados por las instituciones.  Se hizo 
necesario realizar reajustes de tierras, para obtener una nueva configuración urbana, 
una recuperación ambiental, la reubicación y consolidación de algunas viviendas, la 
dotación de servicios públicos, la generación de espacio público y la dotación de 
equipamientos  comunitarios. 
 
El programa se llevo a cabo a través de un modelo de gestión en el cual la Empresa 
de Desarrollo Urbano de la ciudad de Medellín coordinó todas las intervenciones 
institucionales  y congrego los recursos de diversas instituciones públicas de ámbitos 
nacional, departamental y local, aunando con ello esfuerzos humanos, financieros y 
técnicos.   Por esta vía al proceso se vincularon a través de diversas figuras 
administrativas instituciones como el Ministerio de Medio Ambiente, la Empresa de 
Vivienda de Antioquia VIVA22, FOVIMED, ISVIMED,  Área Metropolitana del Valle de 
Aburrá, Secretaría de Obras Públicas de Medellín, Empresas Públicas de Medellín, 
Curadurías Urbanas, Catastro, Planeación Municipal, Programa de Agua Potable y 
                                                          
22
 VIVA: Empresa de Vivienda de Antioquia. 
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Saneamiento Básico, Empresas Varias de Medellín, Secretaría de Salud, el INDER23, 
Secretarías de Hacienda, Gobierno y Bienestar Social. 
 
 
 
 
Programas de Vivienda. 
 
Tabla 10. Esquemas Financieros para Acceso a VIP Proyecto Juan Bobo I. 
Proyecto Tipo 
Viviendas 
proyectadas 
Viviendas 
asignadas 
Ejecución, 
pública o 
privada 
Observación y 
Población que 
la ocupa 
Año 
ejecución 
Juan Bobo I VIP 107 107 Pública 
Reasentamiento 
en sitio 
2008 - 2009 
Fuente: Elaboración propia. 
 
Esquemas Financieros. 
 
Tabla  11. Esquemas Financieros para Acceso a VIP en el Proyecto Juan Bobo I. 
Tipo de 
Población 
Ahorro 
Subsidio 
Nacional 
Subsidio 
Departamental 
Subsidio 
Municipal 
Créditos 
Porcentaje 
cubierto 
por el 
estado 
Nota 
Reasentamiento Mejoras X X X NA 100% 
Las Mejoras 
las reconoce 
la entidad 
ejecutora de 
la obra de 
reubicación, 
Subsidio 
Municipal se 
ajusta hasta 
el valor 
                                                          
23
 INDER: Instituto del Deporte y Recreación. 
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máximo 
Fuente: Elaboración propia. 
 
En cuanto a los instrumentos de planificación y gestión aplicados se encuentra que: 
 
i. Inicialmente se parte de recurrir al tratamiento de Mejoramiento Integral de 
Barrios MIB planteado dentro de la Ley como una opción y desarrollar en el 
camino una metodología propia de intervención que dé respuesta a las 
necesidades específicas del contexto en el cual se aplica. 
 
ii. Partiendo de los pactos comunitarios  se desarrollan procesos de enajenación 
voluntaria de predios, en el cual se censaron e identificaron los tratamientos que 
debía darse a cada vivienda definiendo de manera concreta las viviendas y por 
ende hogares que pasarían a vivienda nueva, vivienda usada o mejoramiento 
de vivienda, con este diagnóstico y el planteamiento urbano propuesto se 
realiza la adquisición de predios necesaria para poder concretar las propuestas 
modeladas, para esto fue necesario adquirir varios predios en la zona, de ellos 
solo 1 predio fue adquirido por medio de expropiación administrativa previo 
acuerdo con el poseedor de la vivienda por ser el mecanismo más ágil en el 
momento de la gestión de dicho predio, el resto, es decir la inmensa mayoría 
fueron producto de enajenaciones voluntarias.  En total fueron adquiridos 133 
predios, de los cuales 132 eran posesiones a las cuales se les reconocieron las 
mejoras que más tarde serían  el aporte familiar a la vivienda nueva y sólo 1 
predio contaba con escritura pública. 
 
iii. Por otro lado y como continuidad del proceso se realizo el englobe de terrenos, 
ya todos propiedad del municipio, necesario para el desarrollo de las diversas 
propuestas tanto de vivienda como de espacio público. 
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iv. Es del caso anotar que sin excepción las personas consultadas frente a este 
proyecto manifiestan que el mismo es producto de la voluntad política, más que 
de la planificación de la ciudad, pues el proceso inicio como complemento al 
desarrollo del Proyecto Urbano Integral – PUI24 – de la Nororiental, que 
contempló un mejoramiento considerable a lo largo de la zona nororiental que 
no incluía vivienda, a raíz de esto La Gerencia de Vivienda y Hábitat de la EDU, 
desarrolla un diagnóstico de la zona en el cual logra establecer que a mayor 
cercanía de la centralidad mayor consolidación habitacional se encuentra, 
mientras que a mayor lejanía de la centralidad y presencia de quebradas existe 
un mayor déficit habitacional en la zona que cuenta con una considerable 
presencia de quebradas.  Tras la aplicación de una matriz habitacional de las 
quebradas se idéntica a Juan Bobo como la de mayor criticidad, motivo por el 
cual se propone a toda la administración municipal del momento (2004 – 2007) 
desarrollar una propuesta de reasentamiento en sitio de la población mejorando 
sus condiciones urbanísticas y de vivienda, a lo cual se accedió intentando 
construir un camino de intervención inédito para la ciudad que de paso genero 
suelo en un lugar que la ciudad incluso en el POT consideraba perdido en 
términos de desarrollo habitacional e inhabilitado para una intervención de este 
tipo, pues en su desarrollo fue necesario realizar exenciones normativas 
planteadas por el ordenamiento territorial en cuanto a retiros entre fachadas de 
edificios, retiros de quebrada, aporte de parqueaderos, movilidad para personas 
con discapacidad, entre otros. 
 
Este proceso de intervención consolida la propuesta de desarrollo de la ciudad hacia 
adentro, a través de un mejoramiento excepcional de la calidad habitacional 
expresada en: 
 
i. La disposición actual de servicios públicos de acueducto, alcantarillado y 
saneamiento básico. 
 
                                                          
24
 PUI: Proyecto Urbano Integral. 
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ii. El sistema de movilidad y de espacios públicos conformados por plazas, 
plazoletas, senderos, escalinatas, puentes y miradores peatonales, pasando 
de un índice de 0,5m2 por habitante a uno de 3,17m2 por habitante. 
 
iii. Seguridad y estabilidad de las viviendas construidas o mejoradas.  
 
iv. Condiciones de salubridad de la zona.  
 
v. Disposición de zonas verdes con la generación de suelo antes inexistente a 
través de la integración de predios y la eliminación de áreas residuales.  
 
vi. Conservación del arraigo cultural y social de sus habitantes.  
 
vii. Titularidad de la propiedad que tienen y posibilidad de acceso al crédito y al 
patrimonio por este medio. 
 
viii. Presencia permanente de la institucionalidad y acceso a diversos programas y 
nuevas oportunidades por esta vía.  
 
ix. Adecuación normativa de decretos como ejemplo el de subsidios que 
permitieron una aplicación de mayores recursos estatales en la mitigación del 
déficit y el reconocimiento de las mejoras como aporte de los hogares a su 
vivienda digna. 
 
x. La habilitación de suelo para VIP en zonas donde hasta el momento ni 
siquiera era pensable construir de manera formal una casa. 
 
xi. Implementación de sistemas integrales de manejos de aguas del área 
metropolitana que ahora incluye presentación de cuencas sin expulsión de 
población, zonas de recreación pasiva, manejo de aguas lluvias y residuales 
en zonas de alto riesgo y por ende menor contaminación del rio. 
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CAPÍTULO 4. ALCANCES PRÁCTICOS Y EN LOS PRINCIPIOS EN LA 
APLICACIÓN DE LOS INSTRUMENTOS DE PLANIFICACIÓN Y GESTIÓN 
TERRITORIAL PARA LA PRODUCCIÓN DE VIVIENDA DE INTERÉS 
PRIORITARIO 
 
Tal como lo muestra la evidencia recolectada el déficit de vivienda de la ciudad no se 
ha visto disminuido en los últimos años, más bien ha tenido tendencia al aumento, 
incluso hay quienes afirman que la ciudad no conoce de manera real su déficit, 
situación que preocupa especialmente si recordamos que la ciudad cada vez cuenta 
con menos suelo para la provisión de la misma.  Es probable que este crecimiento 
del déficit se explique tanto por la tasa de crecimiento vegetativo de la población de 
la ciudad, así como por la constante recepción de población, aunque también cabe 
preguntarse basados en lo encontrado si la VIP realmente constituye un objetivo 
primordial de la intervención pública municipal de largo plazo o si por el contrario la 
producción de VIP de los últimos años estuvo impulsada por la voluntad política, 
dejando con ello de lado la responsabilidad directa que tiene el Estado dada su 
declaración de Estado Social de Derecho de provisión de vivienda digna en 
condiciones de equidad para la población más pobre.   
 
No obstante el hecho de que no disminuyo el déficit, es importante mencionar la 
producción tan significativa de vivienda dada en los últimos 8 años, en la cual se 
aumento considerablemente la oferta de VIP en la ciudad, y por medio de ella se 
atendió a parte de la población más vulnerable, pues tal como lo muestra el capítulo 
1 se presentó un aumento significativo en las cifras. 
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4.1  Alcances prácticos  
 
Llama la atención el hecho de que la mayor parte de la oferta de vivienda prioritaria 
en la ciudad estuviese dada en proyectos de ejecución pública, promovidos 
directamente por el Estado Local, en un modelo de gestión que si bien recoge 
diversos actores y especificidades, es coordinado y direccionado por el Estado, 
actuación que se contrapone a los postulados de la Política pública de Vivienda en la 
cual se le sitúa más que como derecho como mercancía que el libre juego de 
mercado debe proveer y en la cual el Estado tienen un papel solo mediador y el 
privado es quien debería generar la oferta, para cuyo acceso el Estado proveería un 
subsidio para ajustar el valor total de la vivienda, cuya mayor parte sería asumida por 
el comprador. 
 
En cuanto a la calidad de las viviendas vale la pena resaltar la diferencia encontrada 
entre los proyectos privados y públicos, pues en estos últimos la Alcaldía de 
Medellín, asumió con cargo a otros rubros el costo del urbanismo de los proyectos, lo 
que viabilizo mejores condiciones en la vivienda, así mismo por la vía de la 
flexibilización de los subsidios locales, la concurrencia de recursos y el 
reconocimiento de mejoras, se hizo posible el acceso a vivienda digna a personas y 
familias que en otras circunstancias nunca hubiesen accedido, pues no cumplen con 
los postulados de ahorro programado y condiciones de crédito hipotecario exigidos 
por la política pública de vivienda y las entidades financieras. 
 
Con respecto a la ubicación de los proyectos, como era de esperarse de acuerdo a 
los lineamientos dados por el POT de la ciudad se ubican en los lugares de 
expansión, básicamente en Pajarito y San Antonio de Prado, únicos lugares que 
permiten hoy un desarrollo considerable de unidades de vivienda en la ciudad, sin 
embargo vale la pena preguntarse por los costos asociados a la ubicación de la 
vivienda que genera el hecho de estar en estos lugares tan apartados del centro de 
la ciudad y que precisamente por ser zonas de expansión no cuentan con una 
dotación completa en términos urbanos.  Es de anotar que no se identificaron 
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proyectos VIP desarrollados en zonas de consolidación habitacional, renovación o 
redesarrollo, ni ubicados en lugares céntricos de la ciudad, lo que sigue mostrando 
una fragmentación territorial de acuerdo al nivel de ingresos y una contradicción en el 
Modelo de Crecimiento hacia Adentro propuesto por el Plan de Ordenamiento 
Territorial de Medellín, ya que irónicamente  la producción de VIP de la ciudad se 
ubica en las zonas más alejadas y genera una mayor expansión para la ciudad.  Al 
respecto es de vital importancia analizar un caso como Juan Bobo el cual a 
diferencia de Pajarito si oferta aunque en una proporción mucho menor, vivienda al 
interior de la ciudad en un ejercicio que habilita suelos antes no aptos para la 
construcción, sino que puede estar marcando el único camino hasta ahora conocido 
en la ciudad para desarrollar VIP dentro de la ciudad ya construida y especialmente 
sin desarraigo y sin ruptura de los tejidos sociales ya existentes. 
 
La producción de viviendas estándar desconoce y se aleja de la realidad de cada 
familia, además en muchas ocasiones puede ir en contravía de las necesidades 
culturales de la población si consideramos su ascendencia rural.  Es muy significativo 
que en la reciente publicación del Plan Estratégico Habitacional de la ciudad se haga 
alusión al hecho de que el promedio de miembros por familia hoy en la ciudad oscila 
aún entre 5 y 10 miembros, lo que indicaría que las propuestas de vivienda 
adelantadas difícilmente dan respuesta a la necesidad espacial y más bien combinan 
el hecho de brindar soluciones cuyas condiciones físicas cumplen con los estándares 
internacionalmente pactados pero generan situaciones de hacinamiento a algunas de 
los hogares que le son asignadas, con los subsiguientes problemas sociales 
derivados de esta situación. 
 
Es necesario anotar la poca utilización de los instrumentos habilitados por el POT en 
cuando a la producción de vivienda de interés prioritario, dado que en los últimos 
años se concentro todo el trabajo en un plan parcial de expansión que si bien tenía 
mucho potencial de desarrollo desde sus inicios era claro que no podía cubrir la 
totalidad del déficit cuantitativo acumulado.  Esta concentración en términos de 
ejecución en el plan parcial hizo que la ciudad no se adelantará y previera otras 
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zonas de reserva de suelo para este tipo de vivienda, pues por ejemplo está 
estipulado que todos los planes parciales desarrollados en la ciudad deben aportar a 
la vivienda de interés social, más no está restringido este aporte a la vivienda de 
interés prioritario que tal como muestra el reciente estudio desarrollado en el marco 
de la formulación del Plan Estratégico Habitacional, y otras estadísticas es justo 
donde hoy se concentra el déficit de vivienda de la ciudad. 
 
La implementación de estrategias de Mejoramiento Integral de barrios como el caso 
Juan Bobo, hoy cuenta con una réplica como La Herrera en la ciudad de Medellín, 
que no se aleja de estar mediada por las mismas dificultades que Juan Bobo, si bien 
hoy el proyecto de consolidación habitacional Juan Bobo es una realidad, existen 
profundos debates en el medio sobre la sostenibilidad económica en el tiempo de 
este tipo de inversiones, las cuales fueron posibles gracias a la voluntad política 
sostenida durante dos administraciones, quienes además tuvieron la decisión clara 
de desarrollar otros componentes complementarios a la vivienda sin cargar su valor 
directamente a ella, lo que hizo viable que pudiera catalogarse como VIP.  
  
Así mismo sigue siendo hoy un reto para el plan de ordenamiento territorial 
vislumbrar intervenciones que como esta pueden contradecir la normativa urbana en 
cuanto a obligaciones urbanísticas, área mínimas de vivienda, retiros de quebrada, 
pues de no hacerse las exenciones necesarias y técnicamente fundamentadas la 
ciudad no podría contar con realidades como este proyecto. 
 
Es muy preocupante que hoy con muy pocas posibilidades de desarrollo de vivienda 
en zonas de expansión urbana, la ciudad aún no cuente con una identificación clara 
de otro importante instrumento como podría ser un banco de tierras para el desarrollo 
de este tipo de viviendas, ni menos aún con estrategias claras de gestión y 
financiación de este tipo de proyectos en magnitudes más pequeñas.   Según el Plan 
Estratégico Habitacional 2011:  
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“Se han aprobado 29 planes parciales: uno para el 
tratamiento de mejoramiento integral del barrio Moravia, 
tres para nuevos desarrollos en suelos de expansión -
Pajarito, Ciudadela El Rincón y Altos de Calasanz-, tres 
planes parciales para desarrollos en tratamientos de 
consolidación -Loma de los  González CN2, Santa Inés y 
Vizcaya en CN1-; de renovación son cinco planes -
Naranjal, San Lorenzo, Corazón de Jesús, Guayaquil y 
Guayaquil Manzana-; seis planes en tratamientos de 
desarrollo en suelo urbano, dos de los cuales en suelo 
urbano del corregimiento de San Antonio de Prado, y 11 
planes parciales para tratamientos de redesarrollo. Entre 
2002-2010 son 7.704.724 M2 de suelo regulado 
mediante este instrumento, se estima un potencial de 
62.649 nuevas viviendas, de las cuales 20.218 viviendas 
de interés social, es decir el 32% del total estimadas”.  
 
De acuerdo con esta proyección y teniendo en cuenta que se considera aún el suelo 
de expansión de Pajarito, que está  cerca de agotarse como opción de suelo para 
VIS y VIP, la cifra proyectada de VIS a realizarse lograría apenas cubrir una parte del 
déficit estimado de la ciudad, y es de considerar que además esa reserva está 
contemplada para VIS no necesariamente para VIP, lo que significa que podría 
concentrarse en Viviendas de valores superiores a los 70 smlmv, lugar sobre el cual 
radica la importancia de un banco de tierras, como parte de la solución al problema 
de la VIP en la ciudad. 
 
Así mismo se tendría que tener especial cuidado en cuanto a los esquemas 
financieros de dichas viviendas, pues tal como lo ilustraron tanto el Plan Parcial de  
Pajarito como el Proyecto de Consolidación Habitacional Juan Bobo, en parte el éxito 
de su “venta” estuvo dado por el hecho de que los hogares contaron con el 
reconocimiento de sus mejoras como único aporte a realizar a la vivienda nueva y en 
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menos casos algunas hogares adquirieron crédito hipotecario por una parte del valor 
de la vivienda.  
 
Prácticamente se ha explorado solo el instrumento de plan parcial, bien valdría la 
pena revisar que otro tipo de instrumentos pueden aportar de una forma más 
decidida a la producción de VIP, sería importante revisar la generación de plusvalías 
y la forma como éstas podrían por ejemplo dirigirse a la financiación de los costos de 
urbanismo de pequeños proyectos VIP en zonas de consolidación o en áreas 
declaradas de mejoramiento integral de barrios o consolidaciones nivel 3. 
 
En cuanto al instrumento de cooperación entre partícipes, valdría la pena desarrollar 
modelos de gestión y financiación que vinculen a otros actores en calidad de 
gestores y no solo ejecutores tales como el sector de las Ong´s y las organizaciones 
populares de vivienda, quienes podrían desarrollar proyectos de pequeña escala 
ayudados por instrumentos como la declaratoria de desarrollo prioritario, anuncio de 
proyecto y enajenación a favor de terceros, que pueden mitigar la especulación de 
los precios del suelo que termina siendo la piedra en el zapato para el desarrollo 
propio de proyectos VIP. 
 
Se concluye que en los proyectos VIP con aplicación de instrumentos de planeación 
y gestión territorial estudiados indiscutiblemente hubo una amplia gestión de parte de 
los entes gubernamentales para la realización de los mismos pero restringiéndose a 
solo unos pocos instrumentos como fueron el plan parcial y el mejoramiento integral 
de barrios.  Sin embargo se debe resaltar que la ejecución de estos proyectos e 
instrumentos concentró toda la atención de la intervención y no se desarrolló los 
otros instrumentos de la ley 388, los cuales pueden desencadenar otra serie de 
gestiones operativas que permitan continuar o incluso aumentar la capacidad de 
producción de vivienda prioritaria en el corto y mediano plazo. 
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4.2  Alcances en los Principios 
 
Si bien es cierto que los lineamientos metropolitanos de ordenamiento territorial 
reconocieron la vivienda como un hecho metropolitano, no existe el desarrollo 
conceptual necesario para entender el significado practico de este postulado, y por 
ende se desconocen las implicaciones reales del mismo para cada municipio en el 
Valle de Aburra.   
 
Esa producción tan significativa de vivienda de los últimos años sigue dejando por 
fuera a una muy importante parte de la población que continua viviendo en 
condiciones críticas de pobreza, que no cuenta con los recursos necesarios para 
auto proveerse una vivienda y que siguen incrementando la aparición y 
sostenimiento de asentamientos precarios en la ciudad. 
 
El importante aumento de la producción de VIP de la ciudad estuvo jalonado por las 
metas de los planes de desarrollo municipales, no necesariamente por el plan de 
ordenamiento territorial, que si bien reconoce la necesidad de inversión en esta 
tipología de vivienda, no desarrolla directrices precisas al respecto.  Esta situación no 
es pertinente para la VIP por cuanto sigue dejando a merced de la voluntad la 
generación o no de VIP, y está claramente identificada en la ciudad su urgente 
necesidad. 
 
Como puede verse en los datos aportados en materia del principio de equidad social 
los proyectos desarrollados directamente por el Municipio contaron con la posibilidad 
de generar diversos esquemas financieros a la vivienda, lo cual les permitió 
considerar las condiciones socioeconómicas particulares de los distintos grupos de 
población.  Mientras tanto los proyectos desarrollados tanto por el sector privado 
como comunitario no realizaban esta diferenciación y el único mecanismo de 
vinculación a los mismos era la capacidad de pago.  Fue así como se pudo atender a 
población en situación de desplazamiento, en asentamientos precarios, o de acuerdo 
a sus condiciones reales de pago, a través de la flexibilización de los subsidios 
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locales de vivienda y la implementación de figuras como el reconocimiento de 
mejoras que se constituyeron en la mayoría de los casos en el único aporte hecho 
por la familia a su nueva casa. 
 
En entrevistas desarrolladas con distintos expertos en el tema, representantes tanto 
del sector privado como público, se logra esclarecer que los desarrollos VIP 
alcanzados obedecieron más a la voluntad política de los gobernantes de turno que a 
los dictámenes específicos de los planes de ordenamiento territorial, pues si bien 
estos últimos deben generar las condiciones para la producción de VIP, la realidad 
es que en el caso de Medellín, éste no ha sido un foco principal de trabajo. El Plan 
Parcial Pajarito obedece a una decisión aun no explicada de compra o expropiación 
de tierras en uno de los pocos sectores de expansión de la ciudad.  El Proyecto de 
Consolidación Habitacional Juan Bobo obedeció al empeño por construir un modelo 
de intervención urbana que no expulse a la población de su lugar de asentamiento 
original o inicial;  proyecto que además contó, al decir de sus ejecutores, con fuertes 
oposiciones y obstáculos de los representantes del ordenamiento territorial en la 
ciudad.   
 
Pajarito sirvió durante todos estos años para concentrar la producción de VIP de la 
ciudad, a pesar de sus posibilidades es un suelo que se está agotando, sin embargo 
no se logro identificar ninguna otra reserva de suelo ni construcción de estrategias 
que permitan sostener el ritmo de producción de la vivienda, seguramente esto 
obedece a 3 factores: 
 
1. La ciudad no contó hasta hace poco con un ente encargado directamente del 
Hábitat, pues la liquidación de CORVIDE25 dejo solo un instrumento financiero 
que era FOVIMED, el cual no contaba con las posibilidades de gestión 
necesarias para atender este tema, hace poco se crea el Instituto de Vivienda y 
Hábitat de Medellín – ISVIMED que se ha concentrado básicamente en retomar 
el control de toda la producción estatal de vivienda de la ciudad pero que poco a 
                                                          
25
 CORVIDE: Corporación de Vivienda y Desarrollo de Medellín. 
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ha avanzado en materia de proyección y estrategias de largo plazo para la 
garantía de la misma en la ciudad. 
 
2. Hoy la ciudad cuenta con el Plan Estratégico Habitacional de Medellín – 
PEHM26, formulado en 2010 e iniciada su transición en 2011, sin embargo hoy 
no se tiene certeza sobre su aplicación real en términos de asignación 
presupuestas y ejecución de sus programas propuestos.  
 
3. En el ordenamiento territorial de la ciudad hasta ahora la vivienda prioritaria no 
ha constituido una prioridad en la intervención e incluso otras intervenciones 
que si son priorizadas como los equipamientos públicos tipo parques biblioteca, 
colegios de calidad, proyectos urbanos integrales PUI, desarrollan un modelo 
de intervención urbana que aumenta el déficit de vivienda de la ciudad en tanto 
expulsa a la población que ocupa los predios de su lugar de origen y aun 
cuando cuenta con propuestas de mitigación, éstas no logran satisfacer 
plenamente a las familias usuarias, lo que implica el aumento del déficit de 
vivienda.  Esta situación muestra la paulatina supremacía que ha ganado el 
Espacio Público sobre el espacio privado, y la dicotomía con la cual es 
abordada en las intervenciones urbanas, que no se han preocupado por 
construir modelos de intervención que conjugando ambos escenarios 
construyan una ciudad hacia adentro con inclusión social tal como lo plantean 
las directrices nacionales. 
 
Al analizar las condiciones de las viviendas producidas en el período propuesto se 
encuentra que en realidad las condiciones específicas de los proyectos privados no 
difieren mucho entre sí, es decir que no se han dado mejores condiciones por el 
hecho de haber implementado los planes de ordenamiento territorial. En cambio si se 
encuentra una leve baja en cuanto a sus áreas, situación que puede estar explicada 
por el hecho de que las mayores cargas urbanísticas derivadas del plan de 
ordenamiento territorial se trasladan al valor final de la vivienda, y con ello se 
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 PEHM: Plan Estratégico Habitacional de Medellín. 
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generan mayores densidades dentro de los proyectos de tal manera que el precio 
final del suelo y las obligaciones urbanísticas no constituyan un aumento tal en el 
precio de cada unidad de vivienda que no permita que su valor final supere el límite 
establecido por la política pública. 
 
En términos de equidad social es evidente en el esquema financiero que la población 
contó con un trato diferenciado de acuerdo a las condiciones reales de vida, lo que 
sin duda posibilitó el acceso de hogares de escasos recursos que en otras 
condiciones difícilmente podrían haber accedido a la vivienda y asumido el valor de 
un crédito hipotecario, pues se encuentran por fuera de las condiciones de economía 
formal y mínimas que les permitan hacerlo. 
 
El importante número de viviendas asignadas y entregadas con solo el aporte del 
valor del reconocimiento de las mejoras realizadas en sus antiguas viviendas, traza 
un importante camino, por cuanto habilita la posibilidad de que se reconozca un 
esfuerzo económico progresivo y acumulado que han realizado las familias en su 
lugar de estancia durante varios años,  hogares que habitaban en condiciones 
precarias y que pertenecen a los sectores más vulnerables de la ciudad. 
 
En cuanto al principio de calidad de vida, entendida tal como se adopto en el capítulo 
1, este importante grupo de hogares obtuvo un patrimonio propio que hoy los 
convierte en sujetos de crédito, que además cuentan hoy con un patrimonio que 
heredar a sus hijos e hijas, quienes seguramente contarán con mejores condiciones 
económicas que su progenitores lo que les permite en el mediano y largo plazo 
considerar la salida de la trampa de la pobreza y generarse otras condiciones de 
vida, que no está garantizado por el solo hecho de adquirir patrimonio.   
 
Estos hogares lograron mejorar sus condiciones de vida pues hoy habitan en 
viviendas que cuentan con los estándares físicos reconocidos por la sociedad como 
seguros, cuentan con una tenencia segura de sus viviendas y un espacio propio.   
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Respecto al principio de reducción de la pobreza, se concluye que el hecho de que 
no se logre disminuir el déficit significa que muchos otros hogares continúan 
padeciendo la trampa patrimonial de la pobreza, sin cumplimiento efectivo de su 
derecho a una vivienda digna.  Estadísticamente hablando del total de la población 
de la ciudad estimada en 2.291.378 habitantes, suponiendo que el promedio de 
personas por hogar fuera 4 miembros, hablaríamos de 572.844 hogares en la ciudad 
de los cuales solo el 2%, es decir 12.074 hogares accedieron a una VIP propia en los 
últimos 12 años.  De estos según las cifras del déficit la requerían 50.201 hogares, es 
decir que se cubrió en la última década apenas el 24% de la necesidad específica de 
VIP en la ciudad. 
 
No obstante, es necesario cuestionar el hecho de que en buena parte la razón real 
de la producción de VIP y sus consiguientes efectos positivos, haya estado jalonada 
por la voluntad política, pues esta situación deja a merced de los gobiernos de turno 
la efectividad de un derecho constitucional, cuando lo que se busca al implementar 
leyes y políticas públicas es precisamente establecer lineamientos de mediano y 
largo plazo que logren crear directrices superiores a los períodos y voluntades de 
gobiernos, impulsando de esa manera el alcance de objetivos específicos de 
desarrollo en cada sector, que para el caso que nos convocan se refiere a la política 
de desarrollo territorial y a la política de vivienda. 
 
Si bien la producción encontrada es congruente con los principios planteados por la 
constitución y las leyes, su aplicación y cumplimiento no pueden quedar a merced de 
la voluntad de algún actor social, en este caso el estado, pues la constitución y las 
leyes constituyen un pacto social que debe superar y nunca puede supeditarse a la 
interpretación personal o política (entiéndase politiquera) de quienes gobiernan, pues 
son reflejo de un acuerdo masivo que finalmente es lo que permite hablar de nación, 
y su abandono a la interpretaciones puede no solo distorsionar si no contradecir lo 
pactado, dejando de nuevo a la sociedad entera sin un postulado colectivo que 
recoja los intereses de todos los miembros de la sociedad, indistintamente de su 
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clase, religión, cultura o género.   Arriesgando declinar derechos y convirtiéndolos en 
dádivas o privilegios que no son para todos. 
 
 
 4.3 Consideraciones y Recomendaciones Finales. 
 
Es de destacar que gracias a los desarrollos VIP recientes se ha logrado generar 
mayores aprovechamientos del suelo en altura, aprovechando básicamente la 
topografía de la ciudad para generar más pisos en los edificios  sin generar mayores 
costos lo que implica ciudades más densificadas en armonía con las propuestas 
urbanísticas que los acompañan. 
 
También es necesario rescatar el hecho de que los proyectos con aplicación de 
instrumentos de financiación y gestión territoriales cuentan sin lugar a dudas con 
mejores condiciones urbanísticas, pues al superar el desarrollo predio a predio es 
evidente que se genero un espacio público de mayor calidad y con diversas ofertas 
para sus habitantes, aunque es importante revisar los equipamientos 
complementarios en lugares como Pajarito, que han sido una constante dificultad 
para sus actuales habitantes. 
 
Es necesario revisar la manera de poder incrementar la producción de vivienda, si el 
ejercicio sigue estando en su mayoría concentrado en el Estado seguramente será 
complejo aumentar esta capacidad de producción, en tal sentido se requiere de una 
vinculación más activa de otros actores como las cajas de compensación familiar, las 
organizaciones populares de vivienda, los constructores privados y las Ong´s27. 
 
El modelo de desarrollo urbano que viene adelantándose en general en la ciudad, 
con la primacía del espacio público y los grandes equipamientos tales como los PUI, 
los parques biblioteca entre otros, también han generado una afectación directa a la 
vivienda por tanto implican el desplazamiento de las personas y las familias a otros 
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 ONG: Organizaciones No Gubernamentales. 
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lugares, y si bien este desplazamiento generalmente se acompaña e incluso se 
subsidia, valdría la pena retomar aprendizajes de proyectos como Juan Bobo que no 
expulsa la población y que por el contrario mejora las condiciones físicas sin romper 
los tejidos sociales y sin aumentar el déficit de vivienda. 
 
En cuanto al aprovechamiento de infraestructuras ya existentes en las zonas 
céntricas de la ciudad, éstas no han sido dispuestas para la generación de VIP, el 
precio del suelo sigue siendo un factor altamente limitante para que este postulado 
se haga realidad, será necesario revisar si existen realmente mecanismos que 
permitan mediar en el tema de los precios del suelo, que en el caso de Medellín y en 
general en todo su territorio sigue siendo presa de  especulación del mercado.  Esto 
se evidencia por ejemplo en la zona nororiental donde en el transcurso de los últimos 
8 años las viviendas han contado por efecto de la intervención pública con un 
considerable aumento en sus precios. 
 
Por otro lado y dado que el Plan Estratégico Habitacional plantea que el 30% de las 
familias en Medellín conservan estructuras conformadas por entre 5 y 10 miembros 
por tanto es necesario desarrollar otra tipología de vivienda que no concentre solo en 
apartamentos de 48m² sin posibilidades de ampliación, pues estas familias tan 
numerosas evidentemente estarían en condición de hacinamiento crítico dentro de 
ellas. 
 
De acuerdo con los postulados planteados por el CONPES 3305 de 2004 de 
desarrollo urbano del país podría afirmarse que efectivamente la ciudad ha avanzado 
en algunos elementos hacia una ciudad más equilibradas,  sin embargo vale la pena 
resaltar el hecho de que en Medellín no se cuente hoy con ninguna reserva de tierra 
ni ninguna estrategia segura de continuación de la producción de vivienda, pues en 
la revisión realizada no se encontró ningún hecho real que este adelantando reserva 
de suelo para VIP. 
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Tal como lo plantea el CONPES mencionado el suelo de expansión de las ciudades 
Colombianas solo podría suplir la necesidad durante 6 años, situación que hoy 
vemos de manera clara en la ciudad de Medellín con el prácticamente agotamiento 
de la posibilidad de generación de vivienda del plan parcial pajarito sin la debida 
exploración de otras opciones de generación de suelo.  Si bien se ha contemplado en 
otros planes parciales la generación de VIS como una obligación, ésta hasta hoy no 
ha sido efectiva por tanto puede incluso trasladarse a otra zona de la ciudad o 
pagarse en dinero, lo que no constituye ninguna garantía para los ciudadanos. 
 
La necesidad de vincular al sector privado en un lugar más activo en la generación 
de oferta de VIP si bien contó en la última administración municipal con un avance 
importante que supero la meta propuesta, constituye aún una débil relación entre el 
Estado y los agentes privados, quienes manifiestan que el único beneficio obtenido 
del hecho de realizar un convenio con el sector privado ha sido la agilidad en el 
trámite de las licencias de construcción y la omisión de todos los gastos de 
publicidad y venta, pues en todo lo demás han tenido que sostener un esquema en el 
cual siguen cargando todas las obligaciones urbanísticas y además deben adelantar 
todo el acompañamiento a los hogares sin ninguna garantía de provisión de 
subsidios estatales para los hogares compradoras de estos proyectos. 
 
Como bien puede notarse en la producción de vivienda identificada no existe ningún 
proyecto hasta ahora desarrollado en suelo de consolidación o redensificación, dado 
que los altos precios del suelo han hecho inviable el desarrollo de VIP en este tipo de 
tratamientos y hasta el momento no se ha desarrollado ningún mecanismo que 
permita mediar en esta situación y garantizar la posibilidad de realizar proyectos VIP 
en estos suelos. 
 
A pesar de identificar el enorme peso financiero que implica para la VIP la instalación 
de servicios públicos domiciliarios y la constante petición tanto del sector privado 
como comunitario a las Empresas Públicas de Medellín para que éstas sean 
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asumidas como una inversión de este ente a la fecha no se ha registrado ningún 
caso en el cual esto efectivamente haya ocurrido. 
 
Por otro lado la ciudad debe avanzar decididamente en la exploración de otros 
posibles caminos de mitigación y disminución del déficit tales como: 
 
i. Los proyectos recientemente iniciados de retorno dirigidos a población 
desplazada en los cuales la administración municipal en un esquema de 
cooperación con la nación y los municipios de origen, generan propuestas 
sostenibles de retorno para la población en condición de desplazamientos 
forzado. 
 
ii. La maduración de propuestas como “La vivienda como hecho Metropolitano” 
definiendo de manera clara con el área metropolitana el contenido y significado 
de una afirmación como estas que no necesariamente se reduce a la 
producción de VIP en los distintos municipios, si no a una mirada más integral 
de todo el territorio del Valle de Aburrá.   
 
iii. La implementación de mecanismos de desarrollo de proyectos a pequeña 
escala o el apoyo decidido de la administración municipal a este tipo de 
proyectos desarrollados generalmente por pequeños constructores privados o 
por OPV28. 
 
iv. Plan Estratégico Habitacional, es necesario que el este plan recientemente 
publicado logre llevar sus directrices a realidades plasmadas en la ciudad, para 
ellos garantizar la financiación y ejecución de los programas y proyectos es 
indispensable y sólo puede garantizarse en tanto se incluyan en los diversos 
planes de desarrollo que apruebe el concejo municipal en diversos períodos de 
gobierno. 
 
                                                          
28
 OPV: Organizaciones Populares de Vivienda. 
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No obstante estas acciones serán inútiles hasta tanto la investigación futura aporte 
información y análisis sobre la hipótesis conclusiva de este trabajo: La voluntad 
política ha escondido tras sus resultados en producción de vivienda prioritaria, la 
escasa aplicación del conjunto de instrumentos de planificación y gestión territorial en 
la producción de VIP, así como la persistencia del déficit acumulado de vivienda en la 
ciudad de Medellín. 
 
 
 
 
 
 
  
ANEXO ACTA DE JURADOS 
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